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El Municipio de Palmira en el Valle del Cauca ha venido adelantando esfuerzos 
para consolidar un modelo de Presupuesto Participativo que sea adoptado como política 
pública. La presente investigación, aborda un proceso en conjunto con la Secretaría de 
Planeación de la Alcaldía de Palmira que identificó como factores problemáticos la 
inexistencia de criterios para los procesos de priorización, la baja capacidad para generar y 
procesar información para la toma decisiones y el bajo nivel de legitimidad de los 
representantes de la ciudadanía. Se tomaron como elementos de análisis las experiencias de 
ciudades como Porto Alegre, Medellín y Pasto, donde se evidencia la evolución de los 
modelos hacia enfoques de ciudad, su incidencia en los sistemas de gestión a nivel 
institucional y el fortalecimiento a partir de las prácticas identitarias de las comunidades. 
Posteriormente se identificaron actores claves a nivel comunitario, político, institucional, 
académico y gremial. Se concluye que las variables críticas para el proceso se obtienen de 
la articulación con el Plan de Desarrollo Municipal, el Plan de Ordenamiento Territorial, el 
sentido de pertenencia de los actores y la sostenibilidad como principio y práctica 
institucional, a partir de estas se formulan seis ejes estratégicos: Conocimiento y valoración 
compartida de problemáticas y de logros, articulación de instrumentos de planificación, 
participación activa de actores en la cogestión del desarrollo local, transversalidad e 
integralidad de enfoques poblacionales y territoriales y confianza hacia lo público, que se 
encuentran instrumentalizados con once líneas de acción.  
Palabras clave: Presupuesto Participativo, Participación Ciudadana, Empoderamiento, 

















The Municipality of Palmira in Valle del Cauca Department has been making 
efforts to consolidate a Participatory Budget Model to adopt as a public policy. The present 
investigation addresses a process in collaboration with the Planning Department of the 
Municipality of Palmira that identifies problematic factors such as the lack of criteria for 
prioritization processes, the low capacity to generate and process information for decision 
making and the low legitimacy level of the spokesperson of the citizens. The experiences of 
cities such as Porto Alegre, Medellín and Pasto were taken as elements of analysis, in these 
cities we were able to evidence the evolution of the models towards city approaches, their 
incidence in the management systems at an institutional level and the strength gained 
through identity practices of the communities. Subsequently, key actors were identified at 
community, political, institutional, academical and trade associations levels. It is concluded 
that the critical variables for the process are obtained from the articulation with the 
Municipal Development Plan, the Territorial Ordinance Plan, the sense of belonging of the 
actors involved and the sustainability as a principle and institutional practice, from which 
six strategic axes were formulated: knowledge and shared assessment of problems and 
achievements, articulation of planning instruments, active participation of actors in the co-
management of local development, transversality and integrality of populational and 
territorial approaches and, finally, the trust in the public sector and accountability, which 
were instrumentalized by eleven lines of action. 
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En el Municipio de Palmira se han venido llevando a cabo, en los últimos tres 
periodos de gobierno, ejercicios de concertación con la ciudadanía y con la base 
comunitaria acerca de la definición de prioridades de inversión en barrios y comunas a 
nivel urbano y rural. Estos ejercicios han acercado al municipio a la lógica de los modelos 
del Presupuesto Participativo, pero son ejercicios que, desde su diseño, pasando por la 
ejecución y la evaluación, han estado enteramente en manos de las voluntades de los 
respectivos alcaldes. 
En este sentido, se ha identificado que los procesos de planeación participativa entre 
la institucionalidad, la ciudadanía y los actores del desarrollo aún son débiles en el 
Municipio de Palmira, a causa tres factores principalmente: la inexistencia de criterios para 
priorizar sectores, temas, problemáticas y proyectos; la baja capacidad para generar y 
procesar información técnica que soporte el proceso de toma de decisiones de política 
pública y a que la capacidad de decisión reposa en representantes no reconocidos por la 
ciudadanía.  
De esta manera, se identifican los principales aprendizajes y factores de éxito de las 
de experiencias relevantes para tomar como marcos referenciales para el Presupuesto 
Participativo, se identifican y definen los actores que tienen alta incidencia para la 
formulación y aplicación de la política pública, en gran medida gracias la definición de 
lineamientos teóricos, conceptuales y normativos, para poder estructurar los ejes 
estratégicos y líneas de acción de la política pública de Presupuesto Participativo del 
Municipio de Palmira.  
Ahora bien, teniendo en cuenta estos elementos, el proyecto de investigación 
presenta como resultado principal la definición de lineamientos de política pública para el 
Presupuesto Participativo en el Municipio de Palmira. Para ello, la investigación se abordó 
desde una perspectiva metodológica bajo el enfoque de la Teoría Fundamentada, en 
conjunto con el enfoque de Acción y Toma de Decisiones (IAD) desarrollado por el Centro 
para el Desarrollo Rural (Seminar für Ländliche Entwicklung - SLE) de la Universidad 




lo que permite que el proceso de investigación se desenvuelva ágilmente, conservando 
rigurosidad académica y el impacto en el proceso de toma de decisiones que se desea.  
De esta manera se constituyó un comité con actores locales claves para el proceso, 
para la validación de los instrumentos, los procedimientos y los resultados. 
Se abordó por medio de entrevistas semiestructuradas a otro grupo del mapa de 
actores para la identificación de variables críticas y se trabajó en grupos focales con el 
Consejo de Gobierno y con el Consejo Municipal de Participación Ciudadana para la 
definición de los Ejes Estratégicos y las Líneas de Acción. 
Los resultados muestran que las prioridades para la Política Pública del Presupuesto 
Participativo en el Municipio de Palmira, deben estar orientadas hacia la generación de 
mayor conocimiento para la comprensión, valoración y priorización compartida de las 
problemáticas a nivel local y municipal, hacia la articulación con los instrumentos de 
planificación y con el sistema de gestión organizacional de la Administración Municipal, 
hacia la participación activa y la vinculación en los procesos de cogestión de los actores del 
desarrollo a nivel local y regional, hacia la transversalidad e integralidad de enfoques 
poblacionales y territoriales y hacia la generación de confianza en lo público.  
2. Área problemática, antecedentes y problema de investigación. 
 
En el Municipio de Palmira desde los periodos 2008 – 2011, 2012 – 2015 y 2016 
hasta la fecha, se ha llevado a cabo procesos de concertación de proyectos con recursos 
públicos entre el gobierno local y la comunidad como una práctica cotidiana de gobierno.   
A partir de estos procesos, la Administración Municipal reconoce que el 
Presupuesto Participativo es un escenario en el cual la ciudadanía deposita una alta 
expectativa para que sean atendidas sus necesidades de inversión social, especialmente en 
obras y dotaciones; teniendo en cuenta que las experiencias vividas con los programas de 




para Construir Paz1, centraron su atención en poblaciones con altas necesidades en 
infraestructura y atención social a nivel urbano y rural del municipio.  
Pese a lo anterior y a los positivos resultados logrados en muchos niveles, se 
empiezan a identificar una serie de dificultades en los procesos que han limitado sus logros; 
fundamentalmente debido tres factores: una debilidad institucional que se manifiesta en la 
baja capacidad de ejecución de proyectos y obras, y a una tendencia a la relativa 
discontinuidad de programas y procesos en los cambios de gobierno.  
El segundo factor se relaciona con los limitados recursos de inversión a nivel local, 
las dificultades fiscales y el crecimiento exponencial de necesidades; y el tercer factor 
relacionado con la baja articulación y capacidad de gestión de actores y la tendencia a 
priorizar peticiones de bajo impacto o inviables, generando riesgos de crear una ciudadanía 
cada vez más dependiente del gobierno.  
Es importante tener presente que la Secretaría de Planeación de la Alcaldía de 
Palmira ha sido la responsable del diseño institucional, técnico y metodológico de los 
procesos de concertación que se han llevado cabo en el marco los programas mencionados; 
asimismo, se ha encargado de ejecutar esquemas de seguimiento y evaluación de los 
resultados de los diseños implementados. 
En este sentido; los análisis de esta dependencia, han permitido identificar, bajo la 
luz de un análisis técnico de la experiencia en el proceso de coordinación de los procesos de 
concertación y del seguimiento en el cumplimiento de los compromisos entre la 
administración con la comunidad; cuáles son los problemas más sensibles. Este análisis de 
problemas y de relaciones de causa efecto entre los mismos, ha conducido a la Secretaría de 
Planeación a identificar, de forma estructural (Tabla 1), como problema central la existencia 
de débiles procesos de planeación participativa entre la institucionalidad, la ciudadanía y 
los actores del desarrollo en el Municipio de Palmira, a razón de tres causas directas. La 
                                                             
1 El programa Gobierno en Mi Barrio fue una de las iniciativas insignia del gobierno de Raúl Arboleda 
Márquez en el periodo de gobierno entre 2008 y 2011 que llevó inversión a comunas y barrios. Asimismo, el 
programa de Presupuesto Participativo fue el instrumento de concertación con la ciudadanía que se 
implementó en el gobierno de José Ritter López Peña en el periodo 2012 -2016. Finalmente, las Brigadas 
Cívico Comunitarias para Construir Paz, ha sido el programa que la Administración de Jairo Ortega Samboní 
ha venido implementando desde el año 2016 a la fecha, para concertar y priorizar obras con la ciudadanía a 




primera, por la inexistencia de criterios para priorizar sectores, temas, problemáticas y 
proyectos del Presupuesto, la segunda por la baja capacidad para generar información 
técnica que brinde soporte al proceso de toma de decisiones; y la tercera a raíz de que la 
capacidad de decisión reposa en representantes o voceros no reconocidos por la ciudadanía  
(Secretaría de Planeación de Palmira, 2016b).  
Estos problemas repercutirían en la desarticulación entre el Presupuesto 
Participativo y los instrumentos de planificación del territorio y en la baja capacidad de 
vincular recursos de capital para cofinanciar la ejecución de obras y proyectos; en el bajo 
nivel de reconocimiento de los problemas del territorio, generando ampliación de brechas 
sociales y económicas a nivel urbano y rural, y finalmente, en la baja capacidad de articular 
iniciativas ciudadanas y en la tendencia a priorizar gastos de tipo asistencial.  
En este sentido, en el trabajo adelantado con la Secretaría de Planeación, se analiza 
que la primera causa se presenta por otra serie más profunda de problemáticas en dos 
niveles (Tabla 2). El primero porqué la toma de decisiones de los actores no vincula 
elementos técnicos por parte de la ciudadanía, ya que existen experiencias previas de 
Presupuesto Participativo que no están sistematizadas, no han sido analizadas y tampoco 
han sido retroalimentadas con los actores del Presupuesto Participativo; así mismo, por un 
desconocimiento de las experiencias, factores de éxito y de las dificultades del Presupuesto 
Participativo en otros contextos y ciudades, y finalmente, por la multiplicidad de 
problemáticas en los territorios que no son ponderados para definir prioridades en su 
atención. (Secretaría de Planeación de Palmira, 2016b) 
 
Tabla 1 Árbol de Problemas y problema central planteado 
Efectos Indirectos
Baja capacidad de vincular recursos de capital 
privado y cofinanciación para ejecución de 
obras.
Elevadas brechas sociales y económicas entre 
los territorios y a nivel urbano y rural
Tendencia a priorizar en gastos de tipo 
asistencial
Efectos Directos
Desarticulación entre el PP y los instrumentos 
de planificación PDM y POT
Bajo nivel de reconocimiento de los 
problemas del territorio




Inexistencia de criterios para priorizar 
sectores, temas, problemáticas y proyectos. 
Baja capacidad para generar y procesar 
información técnica que brinde soporte al 
proceso de toma de desiciones
Capacidad de desición reposa en 
representantes no reconocidos por la 
ciudadanía
Cusas Indirectas
Toma de desiciones que no vincula elementos 
técnicos por parte de la ciudadanía
Baja capacidad de respuesta para atender 
técnica y administrativamente las demandas 
del PP
Representatividad con bajo nivel de 
lejitimidad








Asimismo; se identifica que el desarrollo de los procedimientos y las metodologías 
que se fijan para los procesos de concertación y priorización, así como de participación y 
representación propiamente, se ajustan y cambian unilateralmente por parte del gobierno 
local, ya que existe una debilidad en el reconocimiento y apropiación efectiva de los 
fundamentos normativos que dan garantía a la participación de los actores del Presupuesto 
Participativo. De igual manera, porqué los procesos se han desarrollado teniendo poca 
claridad sobre los fundamentos y principios teóricos, académicos, filosóficos e ideológicos 
que le dan propósito y sentido al Presupuesto Participativo, y finalmente porqué los mismos 
actores tienen una baja capacidad de participación cualificada(Secretaría de Planeación de 
Palmira, 2016b).  
Por otra parte, en el trabajo adelantado con la Secretaría de Planeación, se analizó 
(Tabla 3) que la baja capacidad para generar y procesar información técnica que brinde 
soporte al proceso de toma de decisiones incide tanto en la misma Administración como en 
los actores que participan en los procesos de priorización y concertación y que a su vez, 
esta condición está incidida por la baja capacidad de respuesta para atender técnica y 
administrativamente los requerimientos que surgen en el Presupuesto Participativo.  
En esta misma medida, se identificó que esta situación se ha debido a que el equipo 
técnico y humano de la Administración Municipal tiene poca capacidad para descentralizar 
servicios y procesos que puedan ampliar la posibilidad de respuesta en comunas y 






    Experiencias previas 
de PP en el Municipio 
de Palmira que no 
están sistematizadas, 
analizadas y retro 
alimentadas con los 
actores del P.P.
    Desconocimiento 
de las experiencias, 
factores de éxito y 
dificultades del P.P. 
en otros contextos. 
    Multiplicidad de 
problemáticas en los 
territorios que no son 
ponderados para 
definir prioridades en 
su atención





normativos que dan 
garantía a la 
participación de los 
actores en ejercicios 
de P.P.
    Procesos 
desarrollados con 




ideológicos que les 
den propósito y 
sentido.




  Toma de decisiones que no vincula elementos técnicos por parte 
de la ciudadanía
  Desarrollo de procedimientos que se fijan, ajustan y cambian 
unilateralmente por parte de la Administración 









localidades, especialmente en la zona rural. Esta situación sumada a permanente demanda 
de información que se requiere desde los actores que interlocutan con la Administración 
Municipal en los procesos de concertación y posteriormente en el proceso de ejecución de 
proyectos y obras, así como desde la Administración misma; torna esta problemática 
mucho más compleja, teniendo en cuenta la debilidad técnica del mismo equipo de trabajo 
y la vocación de servicio que se requiere en una práctica de gobierno que debe interactuar 




Finalmente, en el análisis de los problemas del Presupuesto Participativo, se 
identificó, (Tabla 4) una alta incidencia de conflictos y dificultades en los procesos de 
concertación y ejecución de proyectos y obras, derivados de un débil reconocimiento hacia 
los voceros de las comunidades en barrios y comunas, en lo que se ha interpretado como un 
bajo nivel de legitimidad de aquellos que han interlocutado con la Administración 
Municipal, para fijar alternativas que luego pasen a ser evaluadas y priorizadas.  
Una buena parte de esta dificultad se ha interpretado a causa de la alta incidencia de 
miembros de las Juntas de Acción Comunal y de las Juntas Administradoras Locales, como 
únicos voceros de las comunidades en estos procesos. Esta casi exclusiva vocería en estas 
organizaciones comunales representa una dificultad porque son altamente susceptibles a 
experimentar discontinuidades en sus periodos, durante el mismo desarrollo de los procesos 
de concertación y priorización; así como por la tendencia a formular peticiones que no 












Baja capacidad para generar y procesar información técnica que brinde soporte al proceso de toma de desiciones
Baja capacidad de respuesta para atender técnica y administrativamente las demandas del PP
Administración Muncipal tiene el equipo 
técnico y humano altamente centralizado 
en el Centro Administrativo Municipal de 
Palmira.
Alta demanda de información técnica sobre 
el territorio, los actores y la Administración 
Municipal de Palmira.
Débilidad técnica y cualitativa del equipo 
humano y profesional de la Administración 
Municipal de Palmira que afecta la vocación 





recogen significativamente los intereses de las comunidades que representan y que, en 






En el Presupuesto Participativo pueden distinguirse dos formas que lo caracterizan. 
La primera como un proceso en el que la ciudadanía logra apropiarse de una buena parte de 
las decisiones que se toman para cambiar las condiciones en las que se habita en el 
territorio y en ese proceso, logra fortalecer sus capacidades para organizarse, para participar 
y para convertirse en cogestores del desarrollo, en un proceso de cambio de las realidades 
políticas y de las relaciones de poder entre gobernantes, clase política y ciudadanía; la 
segunda, como un proceso en el que los gobiernos locales amplían la base social con la que 
se interlocuta y por medio de procedimientos que ellos mismos lideran, logran consultar y 
concertar con esa base social, acciones que se consideran prioritarias para las comunidades.  
El marco normativo en Colombia puede ser aún incipiente en cuanto a la 
implementación de Presupuestos Participativos en las Entidades Territoriales, sin embargo, 
estas han empezado a diseñar los mecanismos y a ejecutar los procesos a voluntad propia, 
en el entendido que los gobiernos deben consultar a la ciudadanía, reconociendo su papel 
en el ejercicio de la democracia y en el proceso de toma decisiones, como se encuentra 
establecido en la Constitución Política y en los postulados modernos de la democracia 
participativa.  











Capacidad de desición reposa en representantes no reconocidos por la ciudadanía
Representatividad con bajo nivel de lejitimidad
Interlocución de la Administración 
Municipal en los procesos de concertación 
ha estado altamente concentrada en 
integrantes de organizaciones del sector 
comunal.
Alta incidencia de intereses propios de los 
representantes que poco dialogan con la 
comunidad.
Inestabiliad y descontinuidad de las 
instancias organizativas, así como de los 





Lo anterior crea contradicciones en la medida en que cada gobernante empieza a 
fijar reglas y procedimientos a partir de su buen entender, dejando expuesta a la ciudadanía 
y a los actores del desarrollo a la voluntad variable de cada gobernante y por este camino, a 
la contradicción de las garantías mínimas que requiere un modelo que busca ampliar la 
legitimidad de las decisiones públicas y el reconocimiento de la ciudadanía como actor 
político. 
Es así como en el Municipio de Palmira, después de varias experiencias cercanas al 
modelo del Presupuesto Participativo, se hace necesaria la construcción de un instrumento 
que hasta la fecha no se dispone, que sirva de ruta para el fortalecimiento de las 
capacidades para participar y tomar decisiones por parte de la ciudadanía, para crear 
espacios y procedimientos claros de participación ciudadana en la toma de decisiones y 
para establecer criterios de priorización, de acuerdo a las necesidades y brechas para lograr 
mejorar la calidad de vida, el bienestar general de la población y las condiciones 
fundamentales para el desarrollo integral del municipio.  
Se distinguen cinco categorías donde se pueden agrupar los principales lineamientos 
teóricos frente al tema:  
El bienestar como noción que plantea una intervención del Estado por medio de la 
producción y socialización de bienes y servicios para atender necesidades básicas 
insatisfechas, por ejemplo, en el acceso a la salud, la educación y el ejercicio de libertades 
políticas, focalizando acciones hacia grupos más vulnerables, donde se identifican aportes 
teóricos de Rawls, de Sousa, Offe y el PNUD. 
El Desarrollo Sostenible como propósito fundamental, en el que la dimensión 
institucional, cobra una altísima relevancia, en tanto las instituciones deben ser entendidas, 
no sólo como aquellas que ejecutan las agendas de gobierno de manera directa, sino 
también como aquellos espacios que creó la Constitución Política para la participación 
democrática. En este sentido, son estos los espacios y la capacidad institucional que se 
requiere para poder garantizar el equilibrio de las acciones frente a lo social, lo económico 
y lo ambiental, garantizando sostenibilidad en el largo plazo con criterios de equidad. En 




Ahora bien, se explica este proceso de fortalecimiento de los espacios de 
participación creados por la Constitución como respuesta a lineamientos que plantean que 
la democracia no se limita al voto y que desde la acción ciudadana debe ejercerse un 
control a los ejercicios de gobierno, especialmente por quienes han estado excluidos de la 
representación política, en lo que debe ser la participación en las decisiones que generan 
cambios efectivos en la sociedad. En estos temas se retoman planteamientos de autores 
brasileros como Genro y Fedozzi y del sociólogo Alain Touraine.  
De esta manera, la definición de lineamiento de política pública para el Presupuesto 
Participativo de Palmira, retoma un debate ineludible acerca de la complejidad y las 
disputas propia que representa el proceso de toma decisiones públicas, en tanto los 
múltiples intereses y poderes desiguales frente a un modelo que invierte, o al menos cambia 
las relaciones de poder entre gobierno, clase política y ciudadanía. En estos temas se 
retoman planteamientos de Lindblum y de Sousa para hacer los análisis respectivos. 
La investigación se aborda desde una perspectiva metodológica bajo el enfoque de 
la Teoría Fundamentada, donde se busca la generación de una teoría a partir de los propios 
sujetos que tienen relación con la problemática estudiada, en conjunto con el enfoque de 
Acción y Toma de Decisiones (IAD), que implica un ejercicio en el que los actores son 
determinantes para la construcción de nuevo conocimiento. Proceso en el cual se logra un 
fortalecimiento técnico, teórico y metodológico de la Secretaría de Planeación de la 
Alcaldía de Palmira y donde el producto de la investigación se valida con los actores, 
convirtiéndolo en un insumo a ser incorporado en la Política Pública que se adoptará por 
parte del Municipio, para dar cumplimiento a una meta de producto del Plan de Desarrollo 
2016 – 2019. 
 Por el tema de estudio y su incidencia en la gestión local y en el fortalecimiento 
institucional y por la metodología que se aborda desde los enfoques de la Teoría 
Fundamentada y el IAD, el proyecto de investigación se encuentra alineado con los 
objetivos de la Maestría en Desarrollo Regional y Planificación del Territorio de la 
Universidad Autónoma de Manizales, en cuanto a la preparación de actores para el 
entendimiento de las dinámicas y las relaciones del campo y la ciudad bajo un marco de 




problemas complejos del desarrollo y la generación de instrumentos metodológicos de la 
planificación del territorio para describir, interpretar y evaluar el contexto local y regional, 
bajo una visión holística para comprender y agenciar los propósitos del desarrollo desde la 




Objetivo General  
Definir los lineamientos para la formulación de la política pública de Presupuesto 
Participativo en el Municipio de Palmira (Valle del Cauca). 
Objetivos Específicos  
i. Identificar los principales aprendizajes y factores de éxito que han logrado los 
actores del desarrollo, por medio de las experiencias del Presupuesto Participativo 
en el Municipio de Palmira. 
ii. Adelantar un análisis de las experiencias en torno al Presupuesto Participativo 
como práctica de buen gobierno, contrastando el Municipio de Palmira con las 
ciudades de Porto Alegre, Medellín. Manizales y Pasto.  
iii. Definir y caracterizar los agentes que tienen relación e incidencia en la formulación 
y aplicación de una política de presupuesto participativo en el Municipio de 
Palmira. 
iv. Definir los lineamientos teóricos, conceptuales y normativos de la política pública 
de presupuesto participativo para el municipio de Palmira.  
v. Estructurar los ejes estratégicos y líneas de acción de la política pública de 
Presupuesto Participativo del Municipio de Palmira. 
 
5. Referente Teórico. 
 
Se puede distinguir con claridad que el Presupuesto Participativo tiene amplias 
ligaciones con conceptos aplicados a la gestión local como el Desarrollo Sostenible desde 




recursos que propone; la Equidad y la Justicia desde su vinculación con las nociones de 
focalizar la atención en población vulnerable; la Gobernabilidad y la Gobernanza desde sus 
propósitos de hacer más efectivas las decisiones de gobierno y fortalecer y vincular a los 
actores locales y la ciudadanía en aquellos procesos de toma de decisión; y 
fundamentalmente, con la Democracia desde sus enfoques y principios de ciudadanía 
activa.   
De esta forma, en los estudios que existen frente al Presupuesto Participativo se 
encuentra una línea muy clara que lo describe como un mecanismo diseñado para 
empoderar a la ciudadanía, especialmente a aquella que ha sido marginada por la sociedad 
y especialmente, por el ejercicio del poder de clases sociales y políticas que han detentado 
ventajas económicas.  
Este carácter trasgresor se le otorgó gracias a las ideologías que proclamaron 
mandatarios que lo posicionaron como una forma de gobierno que invierte el orden de las 
prioridades para ser atendidas por medio de recursos públicos, y que buscaron sustentar sus 
decisiones a partir de ejercicios de consulta, donde los consultados debían deliberar y 
concertar dichas prioridades, por medio de ejercicios en los cuales se reafirmaron como 
agentes generadores de cambio, con un alto sentido de pertenencia y conocimiento práctico 
de sus territorios y sus realidades. 
 
5.1 Marco Teórico.  
 
 El Presupuesto Participativo se reconoce como una iniciativa que está orientada a la 
distribución de los recursos de una ciudad en función de atender los grupos sociales más 
vulnerables a partir de ejercicios de democracia participativa (De Sousa, 2004).  Las 
características fundamentales del Presupuesto Participativo se centran en la 
democratización y el control social del presupuesto público; por ello, el diseño institucional 
del Presupuesto Participativo ha buscado la inclusión de sectores excluidos de la 
representación política en un proceso con un diseño metodológico objetivo que integra 
criterios para que la asignación de recursos busque equidad entre los ciudadanos (L. 




Esta alineación con la idea de atender necesidades, cerrar brechas y lograr mayores 
niveles de bienestar de poblaciones que se encuentren en condiciones desfavorables, bajo 
un instrumento que re-distribuye recursos públicos vía inversiones directas y procesos 
deliberativos y de concertación ciudadana, está a su vez, alineado con los que se persigue 
desde el concepto de Desarrollo Humano, en relación a la vida prolongada y saludable, con 
acceso a la educación y a la libertad política (PNUD, 1990).  
De esta forma el Índice de Desarrollo Humano (IDH) centra gran parte de su 
atención en la esperanza de vida, el alfabetismo y en el ingreso principalmente; pero 
también analiza factores determinantes para tener una vida decente, como el acceso a los 
alimentos, servicios sociales como agua, educación y atención médica. Asimismo ubica 
unas variables intermedias que inciden en su noción de desarrollo, que se ejecutan por 
medio de la estructura de los gastos de programas gubernamentales que se orientan a 
sectores sociales por medio de políticas fiscales para la redistribución de los ingresos 
(PNUD, 1990). 
No en vano gran parte de los recursos que se priorizan mediante el Presupuesto 
Participativo están destinados a saneamiento básico y dotaciones necesarias para la salud y 
la educación, todo ello por medio de procesos de concertación con la ciudadanía, donde en 
espacios de socialización de la política se toman las decisiones de inversión pública (L. 
Fedozzi, 2009).  
Como se observa, esta relación entre propósitos se analiza desde el concepto de 
Desarrollo. Éste tradicionalmente estuvo asociado a las nociones de progreso y desarrollo 
tecnológico, muy en línea con las formas de producción del capitalismo, en lo que fue una 
reducción del concepto a los aspectos materiales y de consumo propios del modelo de 
crecimiento económico (Múnera, 2001). 
Ese concepto evolucionó al de Desarrollo Sostenible, el cuál planteó que el 
Desarrollo es aquel que satisface las necesidades de las generaciones presentes sin 
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias 
necesidades (Brundtland, 1987). A partir de este proceso se introdujeron nociones 




tales como que el crecimiento económico debía reconciliarse con el medio ambiente por el 
uso de los recursos naturales y las necesidades sociales, especialmente en regiones donde el 
modelo económico ha marginado amplios grupos poblacionales. Se entiende entonces, que 
no podía concebirse un Desarrollo que no respetara el medio ambiente y que no estuviera 
en función de solucionar los problemas de nuestras sociedades; concluyendo así, que el 
Desarrollo no podía comprometer ni degradar la vida en el planeta, así como la calidad de 
vida de la especie humana (Brundtland, 1987). 
De esta forma, entendiendo que al concepto de Desarrollo se le incorporaron cuatro 
dimensiones; se logra identificar que la dimensión institucional tiene un rol preciso, en la 
medida en que se analizó que las instituciones que nuestras sociedades disponen, tienen la 
característica de ser fragmentadas y por ello el Desarrollo no podría amalgamar a las 
dimensiones (Social, Económica y Ambiental), en tanto no se lograra fortalecer esa 
dimensión institucional por medio de políticas públicas y de formas normativas que regulen 
y equilibren las dimensiones, alineando la acción de los actores del desarrollo y la acción 
Estatal por medio de programas locales, regionales y globales (Brundtland, 1987), 
elementos que se pueden identificar como principios fundacionales claros en las primeras 
ciudades donde se dio inicio a las prácticas del Presupuesto Participativo. 
Estos planteamientos sobre el tipo de intervención estatal, coinciden con el concepto 
de Equidad que expone la Teoría de la Justicia. Desde esta perspectiva, se debe ocupar la 
atención en dar respuesta a las diferencias sociales, para lo cual el Estado debe organizarse 
para compensar los efectos negativos de dichas diferencias, buscando que las personas 
tengan oportunidades semejantes de satisfacer sus necesidades (Rawls, 1995). 
Otro concepto que se alinea con la noción de que la intervención por medio de 
políticas públicas es necesaria, y que le da sentido al Presupuesto Participativo, es el del 
Estado de Bienestar, el cual surge con el propósito de mitigar los trastornos de los 
mercados, haciendo referencia a la imposibilidad de algunas personas de satisfacer sus 
necesidades por medio del sistema de precios, oferta y demanda propias del mercado; 
socializando en parte, el capital acumulado por la actividad económica privada, el cuál es 




bienes y servicios públicos, gracias a la autoridad político normativa del Estado (Offe, 
1990), tal cual lo hace el Presupuesto Participativo.  
Lo que se destaca aquí es que el Estado de Bienestar es aquel que implementa 
Políticas Públicas focalizadas para facilitar el acceso a la vivienda, la provisión de servicios 
básicos, la educación y la salud, en un ejercicio en el que busca dar respuesta a 
problemáticas sociales, logrando dar estabilidad política. 
Ahora bien, existen unos elementos que son factores diferenciadores del 
Presupuesto Participativo, en referencia a lo que se ha estudiado hasta este punto, ya que 
éste no se limita a una simple redistribución de recursos de forma autónoma por parte de un 
gobierno local, y como práctica política no se ha visto limitado a los mecanismos de poder 
y de legitimidad y tampoco ha estado supeditado a los temas de la representatividad 
política; de esta forma se convierte propiamente en tema de Política Pública.  
En las Políticas Públicas subyacen preocupaciones sobre el proceso de formación de 
las decisiones públicas, en las que participan muchos actores, con diferentes tipos de 
intereses, tratando de ponerse de acuerdo sobre la distribución desigual de poderes y 
recursos (Lindblüm, 1991). Lo anterior supone un proceso conflictivo presente en cada 
momento, lleno de tensiones entre diferentes definiciones de los problemas a resolver, en el 
cual se enfrenta el carácter técnico científico y el político, en la búsqueda de lograr políticas 
lógicas. En este proceso se hace necesario ceder algunos aspectos técnicos frente a la 
Democracia, e incorporar elementos de análisis y datos empíricos para tomar decisiones de 
política (Lindblüm, 1991). 
Desde un enfoque convencional, una política pública tiene lugar cuando se 
presentan situaciones problemáticas que el Estado debe resolver, siendo esta una 
perspectiva teórica centrada en la sociedad, en la que el Estado se encuentra supeditado a 
las relaciones de fuerza entre diferentes grupos o clases sociales; siendo esta, la perspectiva 
más limitada acerca del rol reactivo del Estado; especialmente cuando se identifica que la 
acción gubernamental se realiza para y por medio de actores sociales. Por otra parte, una 
perspectiva teórica centrada en el Estado, entiende su funcionamiento de forma aislada a la 
sociedad, donde las decisiones de política pública son determinadas por decisores políticos 




Un enfoque de teorías mixtas en Política Pública se entiende más cercano a las 
lógicas del Presupuesto Participativo; en tanto este enfoque rechaza el racionalismo 
economicista o social que predomina en el primer grupo y se niega a ver a la sociedad 
sometida a un Estado que se encuentra cautivo por una minoría política como en el segundo 
grupo (Roth, 2002). 
Siguiendo este enfoque: El Presupuesto Participativo como política pública, se 
identifica conceptualmente en las definiciones de policy network; más precisamente como 
issue networks, por la característica de que los actores que participan en la red, son 
plenamente autónomos del resto de actores, acercándose a la teoría pluralista y 
constituyéndose en Red de presión, por el alto número de actores, la apertura permanente al 
acceso de nuevos actores y por la lógica de funcionamiento descentralizado que tiende a la 
inestabilidad y al cambio del sistema. 
  En este sentido es preciso identificar que todos estos elementos fundamentales del 
proceso de formación de políticas públicas están presentes en las dinámicas del Presupuesto 
Participativo en sus diferentes fases, convirtiéndose en una marca característica de las 
prácticas democráticas que se desenvuelven de él. 
Por lo anterior también es conveniente definir qué se entiende por Democracia en 
estos ejercicios. La doctrina tradicional republicana, afirma que hay Democracia donde hay 
varios grupos en competencia del poder a través de una lucha que tiene por objeto el voto 
popular (Touraine, 1996). Sin embargo, esta definición sería insuficiente, en tanto este 
modelo de Democracia no se ocupa de construir formas efectivas de participación en las 
decisiones públicas y por ello, las formas de Democracia que el Presupuesto Participativo 
puede garantizar, no se agotan con el voto popular, en tanto por este medio se puede decidir 
y establecer además controles sobre el ejercicio de gobierno (Genro, 1999). 
En este sentido, Touraine también plantea que no es conveniente definir la 
Democracia por ella misma, que por el contrario, se debe partir de una noción para asociar 
el concepto; de esta forma acude al de Desarrollo, entendiendo entonces la Democracia 
como la gestión de cambios globales que afectan a una sociedad, por medio del aumento de 




resultado de un cierre de las brechas en el ingreso y en un ejercicio de redistribución de las 
finanzas públicas principalmente. 
De esta forma se puede ampliar este el análisis por medio de la noción de 
Democracia Participativa y de Ciudadanía Activa, donde ambas se viabilizan por medio de 
rupturas de las concepciones tecno-burocráticas en el cuerpo técnico de la planificación 
urbana y del presupuesto, como formas necesarias para instaurar una esfera pública de 
cogestión con el ciudadano (L. Fedozzi, 2009), superando de esta manera lo que Touraine 
explica sobre la que sería entonces una limitación del concepto bajo la doctrina tradicional 
republicana, por medio de las prácticas que se ejecutan desde el Presupuesto Participativo.  
El Presupuesto Participativo viene a ser entonces el resultado de una trayectoria 
marcada por contradicciones y se puede caracterizar como el encuentro sinérgico entre por 
lo menos cinco variables: i. La voluntad política para democratizar la gestión socio estatal, 
ii. La efectividad de las decisiones compartidas logrando credibilidad y participación, iii. 
La eficacia de las decisiones político administrativas, iv. La gobernabilidad financiera para 
responder a las demandas ciudadanas y v. La existencia de un tejido social crítico como 
condición fundamental que ejerce la necesaria presión al Estado para que las cosas pasen 
(L. Fedozzi, 2009).     
¿Cómo puede lograr esto el Presupuesto Participativo? Por medio de Consejos 
Populares que generan estructuras de formación y reproducción de una opinión pública 
independiente, ya que las comunidades con el ejercicio directo de la acción política pueden 
desarrollar un juicio crítico sobre el poder que las clases privilegiadas ejercen sobre el 
Estado; pues en el proceso de democratizar las decisiones, se socializa y se comprende el 
nivel de los problemas públicos, logrando que los individuos comprendan las funciones y 
los límites del Estado (Genro, 1999); todo gracias a dinámicas donde se combinan prácticas 
y formas de democracia representativa y participativa, en tanto se entiende que una no 
puede existir sin la otra en aquellos procesos políticos de alta complejidad como el que se 
lleva a cabo por medio del Presupuesto Participativo (De Sousa, 2004). 
En la medida en que se identifica que el Presupuesto Participativo surge en parte, 




principalmente, como consecuencia de la aplicación de modelos económicos propios de la 
globalización neoliberal, se han generado movimientos populares que reclaman y generan 
espacios para la participación democrática en procesos de construcción de formas 
alternativas a las dinámicas de desarrollo que se han experimentado. De esta forma se 
alcanza a reconocer en el Presupuesto Participativo un alto grado de dinámicas de 
globalización contra-hegemónica (De Sousa, 2004).  
Otro factor que incide en este proceso, es la paulatina reducción de los Estados 
nacionales, producto del mismo proceso de globalización, que genera un traslado de 
demandas que antes se concentraban en el Estado hacia las ciudades, especialmente a sus 
núcleos urbanos, viéndose éstos sobre cargados de problemas y de demandas de sus 
ciudadanos. Esto se identifica como un elemento que ha incidido en la maduración de las 
Políticas Públicas, reconociendo que el punto de partida local es fundamental para que haya 
políticas sociales eficientes, a partir de las percepciones de la población sobre la base del 
núcleo de las realidades sociales (Genro, 1999).  
Por lo anterior, es importante identificar el rol que juegan los actores locales en la 
búsqueda del desarrollo y la forma como la noción de lo local juega al interior del 
Presupuesto Participativo. Para esto es necesario tener claro que el Desarrollo Local 
también corresponde a una visión interdisciplinaria, donde se interrelaciona lo social, lo 
económico, lo político y lo territorial. Como resultado se plantea que el Desarrollo Local es 
aquel que permite la generación de sistemas locales de actores que refuerzan sus dinámicas 
gracias a la relación que tienen con el territorio y a los acuerdos que se conforman entre 
ellos para dar estructura social. De esta forma se concluye que el Desarrollo Local debe 
estar agenciado por los actores locales por medio de la implementación de iniciativas y de 
proyectos para movilizar recursos endógenos y exógenos (Klein, 2005).  
De esta manera, se identifican que en cuanto a la Política Pública del Presupuesto 
Participativo para el Municipio de Palmira, se establecen al menos cinco categorías teóricas 
fundamentales, con las cuales se podrá proceder a realizar un posterior proceso de 
indagación con los actores involucrados en el proceso, con el fin de identificar los 




Tabla 5 Categorías teóricas identificadas 
Categoría Principales lineamientos Teórico - Conceptual Autor 
Bienestar Distribuir recursos en atención a grupos más vulnerables. 
 
Acceso a la salud, la educación y el ejercicio de libertades 
políticas. 
 
Producir y socializar bienes y servicios para satisfacer 
necesidades insatisfechas. 
 
Focalización por medio de políticas públicas en vivienda, 











Gobernabilidad Lograr metas sociales y económicas protegiendo recursos 
naturales por medio del fortalecimiento de las instituciones. 
 
Estado debe compensar efectos negativos de diferencias 






Desarrollo Progreso y avance tecnológico brindará soluciones a las 
necesidades sociales y económicas. 
 
Satisfacer necesidades presentes sin perder la capacidad de 
satisfacer las de las generaciones futuras. 
 
Desarrollo requiere de sistemas de actores locales 









Democracia No se puede limitar al voto, debe ejercer control sobre el 
gobierno. 
 
Participación de aquellos que han estado excluidos de la 
representación política. 
 
Participar en las decisiones que generan cambios en la 










Categoría Principales lineamientos Teórico - Conceptual Autor 
Touraine 
Gobernanza Decisiones públicas donde existen múltiples intereses y 
poderes desiguales. 
 
La planificación se debe desarrollar en modelos de cogestión 






5.2 Marco Referencial.  
 
El Presupuesto Participativo puede interpretarse como un centro de decisiones 
donde la ciudadanía y el gobierno local se ponen de acuerdo sobre sus prioridades y 
planifican el desarrollo de manera conjunta, asignando recursos de inversión y socializando 
la política en un proceso donde la ciudadanía se convierte en artífice de la gestión de su 
propio desarrollo. En este sentido el Presupuesto Participativo se puede distinguir desde dos 
escenarios de acuerdo a su especial interés. Para la ciudadanía, como la posibilidad de 
llegar a acuerdos sobre prioridades, lograr mayor nivel de pertenencia con el territorio, 
fortalecer su participación democrática en un proceso donde el desarrollo está íntimamente 
ligado con el ejercicio de la democracia. Para el gobierno local, el interés que se distingue 
está en ampliar el impacto de sus inversiones, el logro de mayores niveles de articulación 
con actores del desarrollo y mayor efectividad y aceptación de las decisiones políticas 
(Silveira & Silveira, 2015).    
En el centro de estos elementos se debe analizar la participación ciudadana como un 
proceso en el que se democratizan las decisiones públicas. Este proceso en Colombia ha 
estado marcado por una crisis social e institucional que demandó un ajuste estructural, 
dando como resultado una reforma en los mecanismos de participación ciudadana, donde 
surgen escenarios y posibilidades antes impensadas. El detonador de este proceso fue la 
descentralización administrativa del Estado colombiano, la cual otorgó a las entidades 
territoriales autonomía para orientar su desarrollo, permitiendo que las autoridades públicas 
se acercaran a la población y viceversa (Velásquez, 2011) para, fundamentalmente formular 




políticas públicas con enfoque poblacional, además del control a la gestión pública por 
medio de las veedurías ciudadanas.  
Pese a lo anterior aún existen dificultades para ampliar las posibilidades de 
participación efectiva, como la nula obligatoriedad de convocar y garantizar los resultados 
de los procesos consultivos, las debilidades de los grupos de ciudadanos para poder 
impulsar un desarrollo más integral, así como el relativo grado de vulnerabilidad de los 
liderazgos ciudadanos para ser cooptados por parte de grupos políticos (Velásquez, 2011)  
Por su parte, alrededor del Presupuesto Participativo se han construido bastantes 
referentes. La experiencia de Porto Alegre como capital del Estado de Rio Grande del Sur 
en Brasil puede ser una de las más significativas y que más se ha documentado como 
pionera a nivel mundial en estos procesos. Dese la década del 90 el Presupuesto 
Participativo ha venido dándose prácticamente en todo el mundo; sin embargo no hay datos 
empíricos sobre el número total de casos. La mayor parte de ellos ocurre en América Latina 
y en menor medida en Europa, estando presente en París, Nueva York, y la Habana. Para 
2013 había cerca de 2.700 casos de Presupuesto Participativo en el mundo (L. J. Fedozzi & 
Martins, 2015).  
En este estado de avance del proyecto de investigación se exponen los elementos 
más relevantes de las experiencias y las conclusiones a las que se han llegado en las 
ciudades de Porto Alegre en Brasil y en Medellín, tomándolas como los referentes más 
influyentes a nivel internacional y nacional, a partir de las cuales se pueden hacer ejercicios 
comparativos. Sin embargo en el desarrollo de la investigación también se abordarán los 
procesos adelantados en las ciudades de Pasto y Manizales, en la medida en que: La 
primera ha sido un referente importante por su aplicación y por los procesos de disertación 
que se han dado a través de los Encuentros Nacionales de Planeación Local y Presupuesto 
Participativo; y la segunda por su nivel de vinculación con Juntas Administradoras Locales 
y Juntas de Acción Comunal en ejercicios deliberativos con la academia, y por el alto grado 
de interés de este tema local para la Universidad Autónoma de Manizales. Finalmente, 
también se abordan los acercamientos que se han dado al Presupuesto Participativo en el 
Municipio de Palmira y sus experiencias, las cuales conducen a su entidad territorial a 




5.2.1 El Presupuesto Participativo de Porto Alegre  
 
Silveira & Silveira, 2015 hacen un ejercicio de recopilación del proceso 
experimentado en Porto Alegre después de 25 años; sin embargo, los elementos de análisis 
se remontan desde mediados de los años 40. Para esta época se habría logrado iniciar un 
fortalecimiento de los procesos comunitarios, que habría evolucionado en federaciones y 
uniones de moradores para desembocar en los Consejos Populares para 1987. Estos 
procesos de base sirvieron de caldo de cultivo para surgimiento del Presupuesto 
Participativo. En contraste, Porto Alegre se vio afectada por una crisis financiera a razón 
del incremento de sus costos de funcionamiento en un 112% para este periodo, aunado a un 
proceso inflacionario del 28.3%, así como también se vio perjudicada con una serie de 
problemas de ciudad por el deterioro de su infraestructura vial, el sistema de alumbrado y 
de alcantarillado y la acumulación de basuras, entre otros. Como respuesta la Prefeitura 
ideo el programa S.O.S. Porto Alegre, el cual centró sus esfuerzos en dar a conocer a la 
ciudadanía la intensidad de la problemática fiscal y conformó un equipo operativo con el 
personal de la Prefeitura, para realizar recorridos con el fin de priorizar y atender 
problemáticas de forma colaborativa con los vecinos. 
Porto Alegre supo identificar que era necesario invertir las prioridades, en la medida 
en que identificaron que lo que los gobiernos locales venían priorizando, no respondía a las 
necesidades de la ciudadanía ubicada en zonas marginadas y de esta forma, se habría 
logrado concluir que la prioridad era invertir en la población con mayores carencias a partir 
de una escala de necesidades.  
Ya en este proceso desarrollaron una primera experiencia de Presupuesto 
Participativo por medio de la figura de convenios sociales con la comunidad y lograron 
definir 16 regiones en Porto Alegre para implementar elección de delegados y 
representantes para concertar planes de obras que atendieran las problemáticas priorizadas 
por la comunidad. Uno de los elementos que se destacan de la experiencia de Porto Alegre 
no sólo es el sistema de deliberación y las instancias de participación, también es el 
desarrollo de criterios y de un sistema de puntuación para definir las iniciativas priorizadas 
en la medida en que se buscó que la “metodología sustituyera la improvisación, ya que no 




2015).  En este sentido el Presupuesto Participativo parece haber generado una importante 
innovación democrática, en la medida en que el sistema de derechos que define las reglas 
para la participación y la distribución de los recursos no fue impuesta artificialmente por el 
gobierno, éste nació de un proceso deliberativo que no estuvo exento de conflictos y que 
produjo normas emanadas de una relación de reciprocidad entre actores populares y 
gubernamentales, generando una nueva institución de democracia participativa (L. Fedozzi, 
2009).   
De esta manera se estableció que los recursos debían concentrarse en zonas con NBI 
superiores a 70% y se diseñaron criterios por región teniendo en cuenta condiciones como: 
i. Carencia de servicios asociados a la infraestructura, ii. Número de habitantes ubicados en 
zonas con carencias, iii. Población total de la región y iv. Prioridades de la región.  
Finalmente de acuerdo a Silveira & Silveira, 2015, con los Congresos de Ciudad 
que se desarrollan en Porto Alegre se obtienen significativos avances en la medida en que 
se logra articular el Presupuesto Participativo con las discusiones sobre el futuro de la 
ciudad, definiendo que éste no podía limitarse a demandas inmediatas, que debía 
contemplar el futuro de la ciudad, desarrollando congresos que abordaron temáticas con la 
ciudadanía, expertos en urbanismo, la academia y el Banco Mundial cuyos propósitos se 
centraron en mejorar la calidad de vida, ser más competitivos y pensar la ciudad. Posterior 
a este proceso devino el reconocimiento mundial cuando las Naciones Unidas la seleccionó 
como una de las 40 mejores experiencias de gestión local en la conferencia Hábitat II en 
Estambul en 1995 y posteriormente cuándo fue escogida para ser la sede del Foro Social 
Mundial, inspirando a otros países a replicar mecánicamente el modelo pese a los muchos 
dilemas inherentes al proceso y la complejidad de inventar nuevas instituciones de 
democracia participativa (L. Fedozzi, 2009).  
Recientemente parte del interés académico sobre el Presupuesto Participativo de 
Porto Alegre se está centrando en los límites estructurales, sus contingencias, así 
como en su efectividad y la calidad desde una perspectiva más crítica, haciendo 
mención a temas como la representación al interior de la participación, 
percibiendo un fenómeno de constitución de instancias electivas y de procesos de 




Teniendo en cuenta que el deseo del Presupuesto Participativo es facilitar la amplia 
participación de los sectores más pobres y que los estudios se han centrado en las partes 
normativas y en los criterios para priorizar las iniciativas, dejando de lado el tema de la 
representación; a lo largo del tiempo se analizó que se fue presentando un fenómeno de 
“elitización”, que contrariaría todo el ideario crítico que dio fundamento al Presupuesto 
Participativo (L. J. Fedozzi & Martins, 2015).  
Esto se percibe desde las características de los perfiles sociodemográficos de los 
participantes en comparación con el común de la población de Porto Alegre, permitiendo 
determinar que el propósito de vincular sectores sociales con menor capital económico y 
cultural presenta un positivo logro; mientras la relación entre representantes y 
representados en las instancias que configuran la estructura de poder del Presupuesto 
Participativo, permite concluir que los procesos de rendición de cuentas, que debería llevar 
a cabo los representantes, se han venido reduciendo a menos de la mitad entre el año 1995 y 
2009  (L. J. Fedozzi & Martins, 2015)2.  
De esta forma se puede apreciar que en Porto Alegre, una de las ciudades de Brasil 
que vio concebir el Presupuesto Participativo, pese a sus logros y reconocimientos, después 
de 25 años se siguen identificando serias dificultades para materializar sus propósitos en 
torno al mejoramiento de calidad de vida y la participación democrática; experimentándose 
incluso situaciones que van en contravía de los principios que lo caracterizan; haciéndose 
por ello relevante profundizar el estudio de las dinámicas dadas, para disponer de mayores 
elementos que ayuden a comprender de mejor forma las experiencias vividas en las 
ciudades de Colombia como Medellín, Pasto y Manizales y ciertamente, en el propio 
municipio de Palmira en el Valle del Cauca centrándose en los principios que estructuren 
un modelo de Política Pública para el Presupuesto Participativo.   
 
                                                             
2 El estudio también analizó variables como el nivel de conocimiento y acceso a información sobre las reglas 
de participación, el grado de renovación de los representantes y consejeros del Presupuesto Participativo, la 
pertenencia a partidos políticos por parte de los mismos, concluyendo que el proceso de elitización de los 




5.2.2 El Presupuesto Participativo de Medellín 
 
Desde 1989, después de que en Porto Alegre se implementara el Presupuesto 
Participativo, se empezó a experimentar un expansión de esta metodología en América 
Latina y en el Mundo, llegando incluso a ser un lineamiento de organismos multilaterales 
para la superación de la pobreza y la exclusión social, viéndolo a su vez como un 
mecanismo para dar respuesta a las debilidades institucionales de los gobiernos locales 
(Gómez, 2007). Esto genera un interesante contraste con las ideas que se exponen desde los 
primeros estudios del modelo, donde se le otorgaba un carácter transgresor de las prácticas 
políticas tradicionales, generando cambios en las relaciones de poder como lo exponen 
Genro, Sousa y Fedozzi; puesto que en un punto determinado el Presupuesto Participativo 
terminó movilizando la agenda multilateral, llevando a los gobiernos locales a que 
implementaran estas prácticas. 
En Medellín se observa que desde el año 2004 se empieza a implementar el 
Presupuesto Participativo como un instrumento de planificación anual que ayuda en el 
proceso de priorización de los requerimientos de la ciudadanía, facilitando el acceso a las 
decisiones sobre las inversiones públicas que se realizan en la ciudad por medio de 
procesos que se alimentaron de la planificación en las comunas y los corregimientos 
(Gómez, 2007). 
De manera general, en Medellín el Presupuesto Participativo trató de combinar las 
estrategias que abren las ciudades al mundo con las estrategias aplicadas a los niveles 
comunitarios para dar cuenta de la realidad social de la ciudad, tomando como propósito 
lograr que la participación sirva además al correcto cumplimiento del Plan de Desarrollo, 
facilitando la gestión pública y contribuyendo a que las decisiones sean más efectivas. 
Asimismo, debía permitir evaluar el comportamiento de los ingresos y los egresos, regular 
y controlar las finanzas y producir y dar a conocer información para toda la comunidad, 
midiendo sus logros por medio de estándares como el Índice de Calidad de Vida y el Índice 
de Desarrollo Humano (Gómez, 2007). De esta forma el Presupuesto Participativo se 
desarrolla a partir de cuatro fases: i. Información y diagnóstico, ii. Construcción y 




seguimiento y evaluación (Gómez, 2007). Estos aspectos generales son relativamente 
comunes a los que se pueden analizar en cualquier ciudad que haya desarrollado una 
experiencia de Presupuesto Participativo.  
Ahora bien, analizando aspectos de mayor especificidad para el caso de Medellín, se 
puede identificar su incidencia en los actores no gubernamentales, en la cultura 
institucional y en la violencia urbana que se presentaba en su momento histórico.  
De esta forma, se establece que el Presupuesto Participativo de Medellín se vio 
dinamizado gracias a la existencia de unas instancias de planificación local que le dieron 
forma. Muchas de las organizaciones que pertenecían a estos niveles desarrollaban agendas 
propias y el Presupuesto Participativo empezó a incidir en ellas de forma que en él se podía 
posicionar las reivindicaciones sociales que movilizaban estos grupos, siendo el caso de los 
jóvenes del “Hip Hop” o los grupos de identidad LGTBI. Asimismo aconteció con los ex 
integrantes de grupos armados ilegales, quienes vieron en el Presupuesto Participativo una 
posibilidad de lograr consolidar una agenda que diera forma a sus intereses (O. Urán, 
2007). 
Algo similar sucedió con la seguridad ciudadana y los servicios públicos, donde los 
asistentes identificaron la necesidad de construir agendas que atendieran los temas de forma 
integral. De esta forma la ciudadanía empezó a desarrollar una expectativa muy elevada 
frente al Presupuesto Participativo, esperando de él soluciones estructurales a problemas del 
desarrollo que llevaban décadas profundizándose, ignorando en parte el alcance de poderes 
que se encuentran en otras escalas y que inciden de forma directa en la continuidad y en la 
profundización de estos problemas (O. Urán, 2010). 
Pese a lo anterior también se identificó que la información llegó a ser inaccesible 
por parte de la comunidad y muy compleja por sus tecnicismos, los diagnósticos sobre la 
base de problemas no permitían observar las potencialidades del patrimonio social, cultural 
e histórico de los barrios y por ello las intervenciones no lograban ser integrales (Gómez, 
2007). 
En contraste, también se identificó que con la implementación del programa de 




movilicen recursos sociales, políticos y económicos para la realización de la agendas, 
liberándose en gran parte la noción de “tutela externa” que se ha tenido por parte de las 
Administraciones locales, en la medida en que su gran interés se identificó como la 
legitimación y la interacción con sus pares (O. Urán, 2013).  
   En cuanto a la relación o el impacto que el Presupuesto Participativo tuvo en la 
cultura institucional en Medellín, se identifica que parte del logro que le puede ser atribuido 
a este modelo, se debe a que desde el inicio del gobierno en el periodo del 2004, se 
identificó con claridad la iniciativa de poner en práctica un modelo de Presupuesto 
Participativo aunado a una idea de ciudad. Esto se habría logrado gracias la vinculación de 
personas con experiencia en dinámicas de participación ciudadana y a un ejercicio en el que 
se buscó que los funcionarios comprendieran la importancia de estas prácticas y asimismo, 
se apropiaran de la visión de ciudad que quería realizar la nueva administración (O. Urán, 
2013). 
De forma crítica se analiza que entre los elementos que inciden en las prácticas de la 
cultura institucional por medio del Presupuesto Participativo, se ubica el hecho de que el 
enganche institucional de los funcionarios se realiza, en gran medida, por medio de 
prácticas clientelistas, haciendo de ellos, parte de un proceso que no es transparente ni 
técnico, razón por la cual se ven a sí mismo apáticos a estas prácticas (O. Urán, 2007). 
De igual forma, las propuestas se llegaban a priorizar sobre la base de intereses de 
las organizaciones y en menor grado por parte de la ciudadanía, se identificaron casos en 
los que los técnicos del municipio desconocían procedimientos propios del Presupuesto 
Participativo y se llegaron a presentar contradicciones entre dependencias e inviabilidad de 
propuestas, repercutiendo en la dilatación de tramites de contratación y problemas 
presupuestales para la ejecución, generando tensiones entre operadores y comunidad 
(Gómez, 2007). 
En cuanto a la evaluación de los mecanismos de seguimiento y su efectividad. La 
ciudadanía podía participar en plenarias para presentar inquietudes. Sin embargo los 
boletines siempre presentaban los elementos positivos ante la debilidad para dar cuenta a 
partir de indicadores que permitan medir el cambio de las condiciones en las comunidades a 




A nivel metodológico normativo se analizó la interacción entre el Estado y el 
Ciudadano indicando que el diseño era muy complejo, a tal nivel que la administración 
tenía total control sobre los mecanismos de participación.  
El Presupuesto Participativo de la ciudad de Medellín durante el periodo analizado 
logro la medición del Índice de Desarrollo Humano y el Índice de Calidad de Vida. En este 
sentido se destaca la importancia de tener líneas de base de indicadores que permitan medir 
cómo ha cambiado la vida de las personas una vez se ejecutan los proyectos del 
Presupuesto Participativo. 
Finalmente, en cuanto a su incidencia en los temas de la seguridad urbana, en 
Medellín se identifica con claridad que el Presupuesto Participativo puede ser visto como 
una estrategia de convivencia que genera gobernabilidad bajo prácticas democráticas, en 
gran parte superando las formas represivas de la seguridad ciudadana tradicional, ya que 
ayuda a la transformación y superación de formas de violencia en la medida en que con sus 
prácticas y formas, politiza las relaciones sociales comunitarias, creando agentes más 
consientes con sus realidades y que buscan formas racionales para mejorarlas (O. Urán, 
2009). 
5.2.3 El Presupuesto Participativo en el Municipio de Palmira. 
 
En cuando al Municipio de Palmira es importante empezar a analizar las situaciones 
desde un contexto previo, en el que los procesos de planificación concertada se dificultaron 
por la existencia de periodos de gobierno muy cortos y donde se presentó una crisis 
financiera en el Municipio que no tenía precedentes.  
En Colombia las alcaldías, desde la elección popular de alcaldes en 1988 tuvieron 
mandatos por periodos de dos años, con la Asamblea Constituyente los periodos fueron 
ampliados a tres años y sólo a partir del 2004 los periodos se ampliaron a cuatro años. 
Fueron 16 años en los que los municipios se vieron obligados a adelantar su gestión con un 
estrecho periodo de tiempo para poder materializar los procesos de planificación. Este 
escaso tiempo para planificar el desarrollo y ordenar el territorio, aunado a los complejos 
retos que tuvieron que enfrentar las Entidades Territoriales con la descentralización 




estructura institucional y pudo poner a municipios como Palmira en serias dificultades para 
tomar las decisiones de manera acertada, limitando la capacidad de vincular a otros actores 
del desarrollo en estos procesos como opción para fortalecer los mecanismos de 
participación.  
Por otra parte, el bajo desempeño fiscal que conllevó a un endeudamiento de 
120.000 millones de pesos, condujo al municipio de Palmira a la Ley 550 o de “Insolvencia 
Financiera” en el año 2001 (El Tiempo, 2008). Esta realidad limitó la capacidad de 
inversión del municipio hasta el año 2013 cuando por fin pudo sanear sus deudas y 
conformar el patrimonio autónomo (Alcaldía Municipal de Palmira, 2013) después de un 
confuso proceso en el que se anunció la superación de la intervención financiera en el 2008 
(El País, 2011). De esta forma se identifica que el municipio experimentó durante casi dos 
décadas, una capacidad de inversión que limitó el alcance de las decisiones de inversión en 
él, generando a su vez rezagos en el desarrollo integral del territorio. 
 En el 2008 la Administración Municipal parecía estar en un proceso de 
refundación, su gobierno había cambiado de fuerza política. Ésta implementó una reforma 
administrativa y quiso dar inicio a una primer experiencia cercana al  Presupuesto 
Participativo que estuvo orientada principalmente por las Juntas de Acción Comunal hacia 
el mejoramiento de casetas y polideportivos y por medio de una experiencia denominada 
“Gobierno en Mi Barrio” que llevó principalmente asistencia a barrios donde la pobreza y 
la inseguridad se había concentrado, buscó descentralizar los servicios de la Administración 
Municipal llevando los despachos a los barrios y comunas en jornadas de dos a tres días, 
realizó pequeñas obras de mejoramiento de viviendas y se recibió demandas de obras como 
Centros de Integración Comunitarios (Girón, 2008).   
Pese a que la Administración Municipal en el periodo 2008-2011 se acercó a la 
lógica del Presupuesto Participativo, es realmente en el periodo 2012-2015 donde se 
implementa una estrategia clara de este tipo, con una metodología orientada a hacer 
efectivo el proceso de participación de las comunidades por medio de la concertación de 
proyectos y de la firma de compromisos del alcalde con la comunidad. En total se firmaron 
1002 compromisos en visitas a barrios y veredas, donde la mayor parte de estos se 




Comunales y vías entre otros, en las secretarías de Desarrollo y Renovación Urbana, 
Educación, Salud y Movilidad, principalmente, concentrando el 72% de los compromisos 
con la comunidad entre estas 4 (Secretaría de Planeación de Palmira, 2010), ejecutando más 
de 1 billón de pesos3 en total para ese cuatrienio (Alcaldía Municipal de Palmira, 2012) 
De esta forma, de acuerdo a lo experimentado en el Municipio de Palmira, se 
identifica que las posibilidades alrededor del Presupuesto Participativo y todo lo que ello 
conlleva, han estado alrededor de las posibilidades de destinar recursos de inversión 
suficientes para distribuir en los barrios y comunas. Esto es, cuando el Municipio tuvo la 
posibilidad de recuperar la posibilidad de acceder a nuevos créditos por medio de 
empréstitos en el periodo 2008-2015. En este sentido, tiene especial relevancia determinar 
si la participación ciudadana ha estado supeditada a la posibilidad de invertir generosos 
recursos, o si por el contrario, ésta ha estado sustentada sobre la base de decidir cuáles son 
las prioridades así los recursos seas escasos. 
Analizando ese proceso, se identifica que en el periodo 2012-2015, la 
Administración experimentó dificultades con el Presupuesto Participativo, tales como: La 
concertación y firma de proyectos que resultaron ser inviables técnica o presupuestalmente 
(un total de 54), la alta atomización de las iniciativas dando como resultado proyectos de 
bajo impacto y que a su vez fueron el reflejo de la baja capacidad de articulación y 
concertación entre los actores y los habitantes en cada barrio y comuna; en este sentido se 
identificó que el 79% de las iniciativas concertadas fueron por menos de 38 millones de 
pesos, la proclive pretensión de voceros de las comunidades, a que les asignaran igual 
proporción de recursos que se les asignaba a otros barrios, sin tener en cuenta niveles 
diferenciados de necesidades entre ellos, la baja capacidad técnica y administrativa para 
operar ese nivel de compromisos con la comunidad, el sobre costo no planificado en las 
etapas de ejecución de las obras y el retraso en la entrega de las mismas, dando como 
resultado que el 26% de las obras se atrasaron en su desarrollo, quedando al menos 30 de 
ellas con reservas presupuestales que pasaron de gobierno para poder ser culminadas 
(Secretaría de Planeación de Palmira, 2015).  
                                                             




Ahora bien: Desde el 2016, la Administración de Jairo Ortega Samboní ha 
adelantado un proceso de concertación con la ciudadanía por medio de los programas 
alcalde en las Comunas (A nivel urbano) y Brigadas Cívico Comunitarias (A nivel rural), 
que ha tratado de retomar los aciertos y aprender de los errores de las pasadas experiencias, 
existiendo sustanciales diferencias en el modelo que se ha venido ejecutando.  
En primer lugar, esta Administración no toma únicamente el proceso de priorización 
comunitaria, sino que también toma como insumos para la articulación con la ciudadanía, 
los requerimientos que se recepcionaron en las jornadas, en las que líderes y voceros de las 
comunidades, presentaron por escrito varios tipos de solicitudes que, por su importancia, se 
establecieron como compromisos por voluntad propia del alcalde.  
El despliegue operativo de estas jornadas se extendió desde el 1 de noviembre de 
2016, hasta el 4 de marzo de 2017, en un total de 39 encuentros comunitarios entre la zona 
urbana y rural, en los que se presentaron 1612 solicitudes a la Administración Municipal 
(Secretaría de Planeación de Palmira, 2017). 
Se identificó que la mayor incidencia en los tipos de solicitudes presentadas la tuvo 
el mantenimiento y construcción de vías, la construcción y mantenimiento de escenarios 
deportivos, de sedes comunales, de alumbrado público y de alcantarillado principalmente y 
que la mayor carga operativa recayó sobre la Secretaría de Infraestructura, Renovación 
Urbana y Vivienda, en la Secretaría de Tránsito y en la de Seguridad y Convivencia.  
El proceso de concertación se realizó de manera diferenciada en las jornadas de 
alcalde en las Comunas y Brigadas Cívico Comunitarias. En la primera se desarrollaron 
sesiones de trabajo lideradas por la Secretaría de Participación Comunitaria, en las que el 
alcalde y el equipo de gobierno en asamblea por comunas, acopiaron las solicitudes que la 
comunidad presentaba, principalmente por medio de los delegados de las Juntas de Acción 
Comunal. En la segunda, se desarrollaron en dos momentos en cada jornada, el primer 
momento se trató de una avanzada, donde bajo la coordinación de la Secretaría de 
Planeación y el apoyo de las subsecretarías, se buscaba con la comunidad y los voceros, 
identificar un listado de necesidades de inversión que luego, en el segundo momento, se 




veredas o corregimientos con la presencia del alcalde propiamente (Secretaría de 
Planeación de Palmira, 2016a).  
Los listados de proyectos priorizados por la comunidad fueron sometidos a un 
proceso de análisis de viabilidad por parte del personal profesional de cada una de las 
dependencias a cargo, donde se consideraron factores técnicos, económicos, financieros, 
jurídicos, ambientales y sociales. Finalmente, se incluyó una variable política en el proceso 
de análisis de viabilidad, donde se consideró la alineación de las solicitudes de la 
comunidad con las prioridades estratégicas del Plan de Desarrollo Municipal; estableciendo 
criterios diferenciadores en lo ambiental, lo social y lo político, dándoles mayor peso 
relativo frente al resto de factores analizados (Tabla 6 Criterios para la evaluación de viabilidad 
de las solicitudes ciudadanas de los programas Alcalde en las Comunas y Brigadas Cívico 
Comunitarias (Secretaría de Planeación de Palmira, 2017).  
De forma transversal se establecieron dos criterios rectores en todo el proceso: El 
logro de mayores niveles de gobernanza e identidad, comprendiendo lo que sucede desde 
adentro de las comunas y barrios y buscando que la comunidad reconociera las diferentes 
escalas de prioridades y necesidad que existen por fuera de las localidades que habitan. En 
segundo lugar, la búsqueda de una mayor equidad urbano rural priorizando sectores con 
problemáticas sociales y espaciales, buscando mejorar la calidad del espacio público, 
tratando de focalizar la inversión en sectores donde no se había priorizado en las pasadas 
experiencias y deseando lograr inversiones con impactos a mayores escalas.   
Finalmente en la Ilustración 1 se puede apreciar que del número total de solicitudes 
(1612), se obtuvo un total de 651 solicitudes con un nivel óptimo de viabilidad, en una 
rango de 80% – 100%; 153 solicitudes en un rango de 50% - 79% y 798 solicitudes con 
inviabilidad entre un 0% y 49% (Secretaría de Planeación de Palmira, 2017), impactando 





Tabla 6 Criterios para la evaluación de viabilidad de las solicitudes ciudadanas de los programas Alcalde en las 
Comunas y Brigadas Cívico Comunitarias 
Fuente: Secretaria de Planeación 2017 
 
 




Disponibilidad de equipos, insumos y materiales
Alternativas a menor costo.
Aporte económico, financiero o de otras fuentes.
Uso de mano de obra local.
Incremento de la competitividad y generación de ingresos.
Financiera
Proporción del costo frente a la disponibilidad de recursos de la 
Meta del PDM.
Propiedad de predios, lotes e inmuebles.
Obligación por acto administrativo.
Ambiental Afectación de flora y fauna y recursos naturales.
Atención de grupos vulnerables.
Cohesión social.
Población en condición de pobreza.
Política PDM
Articulación con estrategias de Salud, Educación, Cultura, 























Si bien la Administración Municipal ha buscado ampliar la participación de la 
ciudadanía, se identifica con estos resultados, que las dificultades que se han presentado, en 
cuanto a las solicitudes que no son viables y que son resultado de los procesos de 
concertación, persisten y se han agudizado. El largo tiempo que tomó llevar a cabo el 
proceso de definición de prioridades por parte de la comunidad, es reflejo de la dificultad 
de condensar, sistematizar, documentar y analizar la viabilidad de cada una de las 
peticiones; teniendo en cuenta el crecimiento significativo del número de estas (61%) entre 
el periodo 2012 – 2015 al 2016 – 2019.  
Ilustración 2 Clasificación de las solicitudes viabilizadas por tipo 















Asimismo, la Administración Municipal identifica que los problemas asociados a la 
inexistencia de criterios para priorizar sectores, temas, problemáticas y proyectos, a la baja 
capacidad de generar y procesar información que brinde soporte al proceso de toma de 
decisiones y a aquellos relacionados con la legitimidad de los voceros de la ciudadanía 
persisten a 2017 y representan serias dificultades para poder consolidar un modelo de 
gestión pública que amplíe su impacto en los problemas más significativos del Municipio 
trabajando de la mano con la ciudadanía y los actores del desarrollo.  
 
5.3 Marco Normativo 
 
Para analizar de fondo el marco normativo de la participación ciudadana en 
Colombia es necesario hacerlo tomando como referentes dos primeros momentos, antes y 
después de la Constitución de 1991, para luego entrar a analizar el momento actual y sus 
cambios.  Este trabajo tratará de centrarse en los elementos normativos que caracterizan la 
participación ciudadana, es decir, acercándose a las reflexiones de contexto, pero 
centrándose en los elementos que tienen vigencia.  
El primer análisis surge de una reflexión. Si la participación ciudadana está 
orientada a una práctica donde las personas acceden a escenarios de deliberación y decisión 
sobre el destino de los temas que los afectan; el surgimiento y fortalecimiento de un marco 
normativo es indefectiblemente la institucionalización de esa participación, lo cual puede 
buscar protegerla, pero no puede dejar de buscar vincularla. 
Es así como en Colombia, paralelo a la descentralización fueron creados los 
primeros espacios institucionales de participación ciudadana, siendo estas decisiones, 
signos de apertura política que buscaron dar aires a unas instituciones democráticas 
altamente desprestigiadas, canalizando la movilización social para convertir a sus actores 
en interlocutores del Estado (Velásquez, 2011).  
De esta forma, en la Constitución de 1991, al definir que: Colombia es un Estado 
social de derecho, organizado en forma de República unitaria, descentralizada, con 
autonomía de sus entidades territoriales, democrática, participativa y pluralista, fundada 




integran y en la prevalencia del interés general4. (Constitución Política, C. P. Artículo 
primero) se llevó a otro nivel el espíritu de las reformas de los años 80 y elevó la 
participación ciudadana al nivel de uno de los fines esenciales del Estado, al expresar que 
éste debe… facilitar la participación de todos en las decisiones que los afectan y en la vida 
económica, política, administrativa y cultural de la Nación… (C.P. Artículo segundo).  
De esta forma también creó un marco para orientar, fomentar o canalizar la 
participación ciudadana definiendo que:  
“Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformación, ejercicio y control 
del poder político (…). Las autoridades garantizarán la adecuada y efectiva 
participación de la mujer en los niveles decisorios de la Administración Pública” 
(C.P. Artículo 40). … El Estado contribuirá a la organización, promoción y 
capacitación de las asociaciones profesionales, cívicas, sindicales, comunitarias, 
juveniles, benéficas o de utilidad común no gubernamentales, sin detrimento de su 
autonomía, con el objeto de que constituyan mecanismos democráticos de 
representación en las diferentes instancias de participación, concertación, control y 
vigilancia de la gestión pública que se establezcan (C.P. Artículo 103).  
Por su parte, el artículo 342 de la CP determinó que se debían definir mecanismos y 
procedimientos para hacer efectiva la participación de la ciudadanía en la discusión de los 
planes de desarrollo a nivel nacional y a nivel territorial. 
De esta forma, La Ley Orgánica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de 1994), definió 
dentro de sus principios que durante el proceso de discusión de los planes de desarrollo se 
debería velar por la implementación de efectivos procedimientos de participación 
ciudadana y de esta forma en su artículo noveno se definió la conformación del Consejo 
Nacional de Planeación con representación de municipios, distritos, provincias y 
departamentos, así como de las entidades territoriales indígenas, de los sectores 
económicos, de los sectores sociales, del sector educativo y cultural, del sector ecológico, 
del sector comunitario, de los grupos indígenas, las minorías étnicas, las mujeres, de 
comunidades isleñas y de ONG’S; estableciendo periodos y funciones como analizar y 
discutir a nivel nacional el Plan Nacional de Desarrollo, con otras instancias de 
                                                             




participación a nivel territorial y presentar sugerencias al mismo por medio de propuestas y 
conceptos sobre la alineación de éstos con los Programas de Gobierno. De esta forma, éstos 
mismos escenarios de participación a nivel nacional, fueron diseñados a nivel regional y 
municipal. 
Sin embargo, en Velásquez, 2011 se argumenta que el mandato constitucional para 
la participación ciudadana se desarrolló por la Ley Estatutaria de mecanismos e instancias 
de participación ciudadana (Ley 134 de 1994); la cual reglamentó los mecanismos de 
participación directa, entre los cuales se menciona la consulta popular, el plebiscito, el 
referendo, la revocatoria del mandato entre otros; analizando que por medio de alrededor de 
la aprobación de unas 40 leyes en la década del 90, se crearon varios espacios de 
participación ciudadana en la gestión pública, que en su mayoría operan a nivel local.  
 A continuación, se describen de acuerdo a la revisión realizada por Velásquez, 
cuáles son los principales avances en materia normativa, sobre los escenarios de 
participación institucionalizada, surgidos en la década del 90 en Colombia en la Tabla 7 
Espacios, alcance y agentes participativos en Colombia, Fuente: (Velásquez, 2011). 
Espacios Alcance Tipo de agente participativo 
Juntas Administradoras Locales 
Consulta, iniciativa, 
fiscalización y gestión 
Ediles o Comuneros 
Representantes de sectores sociales que 
actúan como puentes entre gobierno y 
sociedad 
Servicios públicos domiciliarios 
(Comité de desarrollo y control social 
de los servicios públicos, juntas 




Representantes de los usuarios de los 
servicios públicos para velar por la 
eficiencia. 
Salud (Asociaciones o ligas de 
usuarios de salud comité de ética 
hospitalaria, comités de participación 
comunitaria en salud) 
Consulta, iniciativa, 
fiscalización y gestión 
Representantes de la comunidad para la 
defensa de la protección de derechos a la 
salud 
Educación (Juntas Municipales de 
Educación, foros educativos 
municipales) 
Consulta, iniciativa, 
fiscalización y gestión 
Ciudadanos representantes de la 
comunidad para la defensa y la protección 




Espacios Alcance Tipo de agente participativo 
Desarrollo Rural (Consejo Municipal 
de Desarrollo Rural) 
Concertación, decisión 
y fiscalización 
Representantes de organizaciones del 
sector rural que proponen y acuerdan 
políticas dirigidas al sector y lo vigilan. 
Control Social (Veedurías ciudadanas 
y juntas de vigilancia) 
Fiscalización  
Personas a título individual y 
organizaciones sociales que deciden por 
voluntad propia iniciar procesos de 
vigilancia y control en el uso de los 
recursos públicos. 
Planeación (Consejos Territoriales de 
Planeación, Consejo Consultivo de 
Planificación de Territorios Indígenas, 
Consejos Consultivos de 
Ordenamiento Territorial, Consejos 
Municipales de Cultura y Paz, de 
Política Social, de desplazados, de 





Representantes de sectores sociales 
encargados de emitir concepto sobre 
propuestas de planes locales, sectoriales y 
territoriales, así como de hacer 
seguimiento a su ejecución. También 
promueven la consideración de 
problemáticas específicas en el marco del 
diseño de políticas públicas. 
Poblaciones (Consejos de Juventud, 
de minorías étnicas, mujeres, 










Se pueden apreciar entonces diferentes instancias de participación de tipo sectorial 
como los consejos de educación o salud, así como de tipo poblacional, como los Consejos 
Municipales de Juventud o las mesas consultivas de la población afrodescendiente y otros 
como los Consejos Territoriales de Planeación o los Consejos Municipales de Desarrollo 
Rural, cuya vocación está situada en el territorio de forma global.  
Pese al amparo constitucional para la conformación de estos espacios de 
participación y a la obligatoriedad para su reglamentación y operación, es difícil determinar 
cuántas sanciones se han impuesto a los gobiernos de las entidades territoriales que no han 
hecho cumplir la ley en estos aspectos, sumado la alta incidencia de las Administraciones 
Locales en los procesos de conformación por medio de la selección de la conformación y 
selección de ternas.  




Por otra parte, se aprecia que los alcances de estos espacios son muy limitados, pues 
en su mayoría son concebidos como escenarios para canalizar iniciativas ciudadanas que en 
pocos casos, cuentan con una concertación y vinculación obligatoria para la definición de 
políticas públicas, así como en la ejecución.   
La ley 136 de 1994, por medio de la cual se dictaron normas para modernizar la 
organización y funcionamiento de los Municipios, definió como uno de sus principios 
rectores la participación; para lo cual se estableció que las autoridades municipales deben 
garantizar el acceso de los ciudadanos a lo público, garantizando la concertación y 
cooperación para que tomen parte activa en las decisiones que inciden en el ejercicio de sus 
derechos y libertades políticas, siguiendo los postulados de la democracia participativa, en 
la cual se vinculan particulares, organizaciones civiles, asociaciones residentes y de grupos 
de acción comunal. Asimismo, modificó las funciones de los municipios en cuanto a la 
elaboración de los planes de desarrollo, estableciendo que debe elaborarlos teniendo en 
cuenta los planes de vida de los territorios indígenas, así como las visiones de los grupos 
étnicos, las organizaciones comunales y los grupos vulnerables. Además de ello, parte del 
reconocimiento que se da a las organizaciones comunitarias en la gestión territorial, se 
deposita en la posibilidad que se abre para celebrar convenios con cabildos, organizaciones 
indígenas, organismos de acción comunal, etc., para la ejecución de programas y 
actividades propias de los planes de desarrollo, permitiendo entre otras, elaborar planes de 
manera concertada, con afectación al presupuesto, orientados a estas instancias de 
participación. 
De igual manera, se distingue que el marco normativo de la Ley 1551 de 2012 
arrojó en materia de participación ciudadana, fue bastante amplio y se interpreta que la Ley 
1757 de 2015 o “Ley de Participación Democrática” pudo surgir como complemento a ella, 
en la medida en que su objeto se centró en la promoción, la protección y la garantía de las 
formas de participación institucionalizadas, entrando a regular: la iniciativa popular y 
normativa, el referendo, la consulta popular, la revocatoria del mandato, el plebiscito y el 
cabildo abierto; definiendo normas para regir cada uno de sus procesos; así como acentúo 
lo ya establecido en cuanto a la construcción participativa de los planes de desarrollo para 




democrática que …Todo plan de desarrollo debe incluir medidas específicas orientadas a 
promover la participación de todas las personas en las decisiones que los afectan y el apoyo 
a las diferentes formas de organización de la sociedad…   
Pese a lo anterior, la Ley 1551 de 2012 si fue muy precisa al ajustar la Ley 136 de 
1994, modificando el articulo 117 estableciendo en el artículo 40 que los Concejos 
Municipales podrán constituir un presupuesto participativo para la inversión social en 
corregimientos, comunas y localidades.  
En el parágrafo 3 del mismo artículo se identifica que la Ley determina que el 
presupuesto participativo debe garantizar a los ciudadanos la posibilidad de deliberar y 
decidir en la distribución del presupuesto municipal y que los espacios de representación 
para este diálogo deben ser las Juntas Administradoras Locales.  
Asimismo, es muy precisa esta Ley al indicar en el mismo parágrafo que:  
“Para la implementación y ejecución del presupuesto participativo, la 
administración municipal garantizará los recursos necesarios para la operación y 
puesta en marcha del programa de planeación y presupuesto participativo en cada 
una de las Comunas y Corregimientos del municipio y distrito dentro del plan 
plurianual de inversiones. Se creará dentro del Presupuesto Municipal un 
componente denominado Presupuesto Participativo que hará parte del Estatuto 
Orgánico del Presupuesto del Municipio o Distrito”5. 
En síntesis, se aprecia que en materia normativa, la participación ciudadana es uno 
de los temas centrales en los procesos de planeación del desarrollo a nivel territorial. Así lo 
establece la Constitución Política de 1991, la Ley Orgánica del Plan de Desarrollo (152 de 
1994), las Leyes de modernización, organización y funcionamiento de municipios (136 de 
1994 y 1551 de 2012) y la Ley de Participación Democrática (Ley 1757 de 2015). En estas 
se establecen los principios fundamentales de la participación en la esfera pública y en las 
decisiones de gobierno que afectan el desarrollo a nivel local, regional y nacional, así como 
los posibles escenarios en sectores específicos; sin embargo, no se identifica un marco 
normativo preciso en materia de Presupuesto Participativo, que oriente o reglamente la 
                                                             




aplicación de prácticas de este tipo a nivel territorial o nacional. En este sentido se hace 
mención a que se adolece de un mecanismo que estandarice los procedimientos; 
entendiendo de que las Entidades Territoriales deben diseñar los mismos de acuerdo a las 
realidades y a las prácticas de los actores en los territorios. 
Por lo anterior se identifica que este vacío normativo y esta relativa libertad para 
diseñar mecanismos para implementar el Presupuesto Participativo en las entidades 
territoriales, sobre todo teniendo en cuenta que el Parágrafo 3 del artículo 40 de la ley 1551, 
expresa claramente que los Concejos Municipales podrán aprobar la implementación de los 
presupuestos participativos, y que en esta redacción se puede entender que el podrán no es 
necesariamente vinculante u obligatorio para las Entidades Territoriales.  
De esta forma, se puede constituir en una fuente de conflictos a nivel local, en tanto 
no se encuentra instituido de forma que se den directrices a los municipios para su diseño e 
implementación de acuerdo a las necesidades.  Pese a lo anterior, se ubica como un 
elemento fundamental para los propósitos de canalizar el descontento popular hacia 
acciones que articulen iniciativas viables para mejorar las condiciones de vida de las 
poblaciones.  
Sin embargo, también se identifica que el principio de participación en los procesos 
de planificación, puede ser vulnerado debido a la debilidad que existe para considerar el 
producto de cada uno de los escenarios de la participación ciudadana, como de carácter 
vinculante para las decisiones que se toman a nivel territorial; así como por la tendencia de 
instrumentalizar los procesos participativos poniéndolos en función de acciones autoritarias 
e intereses que van en un solo camino y que terminan por negar los escenarios de 
construcción colectiva. 
6. Estrategia metodológica. 
 
Para el logro de los objetivos planteados se opta por un diseño metodológico que 
logre dar respuesta a la confluencia de las percepciones acerca del problema por parte del 
investigador, con los complejos elementos característicos del tema. En este sentido se toma 
La Teoría Fundamentada como referente metodológico para la investigación, la cual ha 




se opone a las aproximaciones hipotético deductivas (Glaser & Strauss, 1967). En 
contraste, se plantea como una aproximación inductiva en la cual el punto de partida de los 
datos se pone en función del desarrollo de una teoría sobre un fenómeno, buscando adaptar 
los descubrimientos previos a las características específicas del fenómeno de estudio. 
  La Teoría Fundamentada conduce a un método que plantea como premisa, que la 
verdad científica es resultado del proceso de observación, de los consensos que un grupo de 
observadores logran, así como de las conclusiones a las que lleguen con respecto al tema 
que observan (Páramo, 1998). Así, se caracteriza por la generación de una teoría a partir de 
los propios sujetos que tienen relación de forma estrecha con la problemática estudiada. A 
través de ello se busca explicar los fenómenos y los procesos sociales (Gaete, 2014).  
Por lo anterior expuesto, siguiendo la Teoría Fundamentada, se debe partir por la 
identificación de categorías teóricas que se deriven de los datos, acudiendo a un método 
comparativo; para lo cual se deberá apoyar en la sensibilidad teórica del investigador 
principal y del asesor del proceso de investigación, en tanto se requiere comparar los 
contenidos y los resultados de las entrevistas a realizar, así como a los demás elementos de 
análisis que surjan, con los conceptos teóricos fundamentales. Con ello se buscará lograr 
distinguir las diferencias y las similitudes de las percepciones de los actores, así como de 
los datos alrededor del Presupuesto Participativo, con el fin de empezar a hacer 
derivaciones de las categorías teóricas que pueden ayudar en la comprensión del tema de 
estudio.   
Bajo este precepto, se entiende entonces que el proceso metodológico debe 
comprender una estructura en la cual se realice una amplia exploración teórica, seguida de  
observaciones e interpretaciones de la realidad por medio de la entrevista a los actores, 
como paso previo al proceso de codificación de la información, con el fin de llegar a una 
comparación constante de la información por medio del muestreo teórico, la identificación 
y definición de categorías y subcategorías para llegar a una saturación teórica. Se 
procedería a buscar la contrastación teórica por medio de la definición de categorías 
centrales y la explicación de sus relaciones. (Herrera, Hernández, Martinez, Paéz, & Paéz, 




grueso proceso de revisión teórica. Lo anterior con el fin de facilitar que los temas de 
análisis emerjan de manera amplia y libre.  
En esta investigación se acudirá además al enfoque de Investigación Orientada a la 
Acción y a la Toma de Decisiones (IAD), teniendo presente que sus orígenes han estado 
asociados a la solución de problemas como la pobreza, la inequidad, el conflicto y el uso 
indebido de recursos naturales como factores que obstaculizan el desarrollo (Grundmann, 
Fiege, & Salazar, 2017). Este enfoque tomado del Centro para el Desarrollo Rural (Seminar 
für Ländliche Entwicklung - SLE) de la Universidad Humbolt de Berlín toma especial 
interés para el proyecto de investigación por dos factores:  La articulación con el enfoque 
de la  Teoría Fundamentada en la medida en que ambos buscan proporcionar información 
de gran valor para la resolución de problemas, por medio de una contrastación teórica, 
teniendo en cuenta las percepciones de los actores, ya que el IAD privilegia los métodos 
mixtos con enfoques participativos, pudiendo a su vez generar nueva teoría sobre los 
problemas específicos abordados. En segundo lugar, porque la Universidad Autónoma de 
Manizales ha adoptado y adaptado el enfoque de forma oficial por medio de un acuerdo de 
cooperación entre las dos universidades; lo que permite que el proceso de investigación 
logre desarrollarse de forma ágil, conservando rigurosidad académica y el impacto en el 
proceso de toma de decisiones que se desea, teniendo en cuenta que parte del aspecto 
central de la investigación es la utilidad práctica de sus resultados para la institución que lo 
solicita, con lo cual se esperará facilitar la planificación, la implementación y evaluación de 
los resultados obtenidos (Fiege, 2015).  
De esta forma, siguiendo el enfoque IAD, la propuesta metodológica para el 
proyecto de investigación plantea la utilización de métodos cualitativos, participativos y 
cuantitativos como producto de un análisis cuidadoso de los temas de investigación, para 
identificar cuales requieren de un método o del otro; haciendo de ésta, una investigación de 
enfoques mixtos.  
Bajo estas premisas, se acudirán a métodos cualitativos para analizar datos que se 
centren en las perspectivas de los problemas identificados, producto del proceso de revisión 
de fuentes secundarias. Para la recolección de datos se acudirán a métodos de observación 




entrevistas semiestructuradas y a grupos focales, haciendo uso de preguntas abiertas que 
pueden ser ampliadas o profundizadas de acuerdo al desarrollo de las entrevistas, las cuales 
serán dirigidas a personas o grupos con conocimiento clave para el proyecto de 
investigación. El análisis de los datos se realizará prácticamente en paralelo a la recolección 
de los mismos; razón por la cual se podrán hacer ajustes a los instrumentos con el fin de 
realizar un adecuado acercamiento a los temas que se investigan. 
Asimismo, los métodos participativos que se utilicen, buscarán centrar la 
investigación en las percepciones de los actores locales de acuerdo al tipo de datos que se 
analicen, pudiendo hacer uso de instrumentos como mapas de actores, arboles de problemas 
y cartografía social para la recolección de los datos de análisis, indagando por la realidad de 
los ambientes locales que se experimentan, teniendo en cuenta las características 
específicas de los grupos poblacionales, haciendo un análisis de los resultados de forma 
iterativa.  
Finalmente, los métodos cuantitativos a los que se acuda en el desarrollo de la 
investigación, deberán dar cuenta de las valoraciones numéricas en diferentes escalas de 
valores, de acuerdo a la intensidad de las relaciones que se presentan en las variables por 
medio de un análisis sistémico, para poder valorar diferentes niveles de influencia de los 
temas críticos al final de la recolección de los datos, realizando además procesos de 
comparación de los resultados de los métodos cualitativo y participativo.  
 Fases del IAD integradas al desarrollo Metodológico: 
i. Concertación de un documento de Términos de Referencia: Proyección de 
documento que contenga los términos de referencia para el desarrollo del proyecto, 
recogiendo las expectativas de la Alcaldía de Palmira como institución demandante e 
identificando la forma en la que aplicarán los resultados y demás detalles necesarios para 
dar cuenta de los requerimientos cronológicos, técnicos y legales. 
ii. Conformación de un equipo interdisciplinario: Integrado por un investigador 
principal, un Asesor de investigación docente de la Universidad Autónoma de Manizales, 
docentes y consultores de la Universidad Autónoma de Manizales, profesionales de la 




evalué y conceptúe sobre la definición del alcance del proyecto, su ejecución y los 
resultados obtenidos.  
iii. Iteración y comunicación: Llevar a cabo, en medio del proceso de validación y 
revisión permanente de la contrastación teórica y de las categorías de análisis, la 
reconfiguración y delimitación del proceso investigativo, poniendo en conocimiento de 
forma plena a la entidad demandante.  
iv. Publicación y socialización de resultados: Como estrategia para dar respuesta a 
las demandas de los actores, también es importante contribuir a un debate amplio y critico a 
los temas de desarrollo, por tanto la necesidad de que los resultados y las conclusiones del 
proyecto de investigación sean regresadas a los actores involucrados en el proceso 
(Grundmann et al., 2017).  
Actividades a desarrollar6:  
i. Definición de las unidades de observación. Para el tema de investigación y de 
acuerdo a las preguntas de investigación formuladas, se establecen las unidades que serán 
medidas y a partir de las cuales se realizará el levantamiento de la información, 
determinando sobre quienes se requiere hacer el análisis, es decir los individuos y las 
organizaciones que son pertinentes en los procesos de Planeación Participativa en el 
municipio de Palmira, de acuerdo al tipo de actores que han estado vinculados en las 
experiencias previas. 
ii. Selección de métodos de recolección de información. Para cada pregunta de 
investigación se define un método que permita la recolección de la información necesaria, 
buscando que exista un alto nivel de coherencia entre las preguntas y los métodos y de esta 
forma reducir la probabilidad de acopiar información irrelevante en el proceso de 
investigación.  
iii. Definición del diseño muestral: Se trata de la delimitación del estudio a la 
selección de un grupo de actores. En este sentido se establece que el muestreo a realizar es 
de tipo no probabilístico, donde las muestras no son representativas y tampoco son 
                                                             




producto de una selección aleatoria. En este sentido son seleccionados a partir de su 
accesibilidad y al criterio intencional de la investigación, ya que como premisa se ha 
establecido la necesidad de trabajar con los actores que han tenido vinculación a los 
procesos de planeación participativa.  
iv. Diseño y validación de los métodos de recolección de información. Este 
proceso consiste en el diseño detallado de los instrumentos que serán utilizados para la 
recolección de la información, siguiendo lo establecido en las actividades previas. Por su 
parte la validación, de acuerdo a la metodología adoptada, se realiza por medio del Comité 
de Validación que se conforma en la Fase ii. después la respectiva socialización y 
retroalimentación de los métodos e instrumentos. 
v. Pruebas piloto. Una vez los instrumentos sean validados, se procede a la 
realización de pruebas piloto con los grupos de actores que son elegidos para la recolección 
de la información, con el fin de verificar la idoneidad de los instrumentos diseñados por 
medio del ejercicio de campo. Como resultado de esta actividad se deberán ajustar los 
instrumentos, teniendo como base las preguntas que dieron origen a las hipótesis y a los 
fundamentos identificados en el marco teórico y referencial. 
vi. Definición del procedimiento de documentación y análisis de la información. 
Se trata del establecimiento de las formas de documentación, codificación y análisis de los 
datos de acuerdo a cada uno de los métodos de recolección de información definidos, 
determinando la necesidad de realizar análisis preliminar de la información durante el 
trabajo de campo.  




Tabla 8 Descripción de las etapas del proyecto de investigación 
Etapas de la investigación Descripción 
Alistamiento 
Conformación del equipo de investigación y de validación 
Validación de la ruta metodológica 
Definición y validación de instrumentos 
Estudio de Caso 
Análisis de experiencias del Presupuesto Participativo en Palmira 
Contraste con experiencias 
Contraste con teoría 
Aplicación de instrumentos 
Aplicación 
Revisión y validación con grupo 
Análisis 
Análisis 
Contraste con teoría 
Reconstrucción marco teórico 
Producción de documento 
final 
Análisis 
Producción de propuesta 





7.1 Mapa de Actores 
 
El Mapa de Actores se construye con el fin de atender lo proyectado en el Objetivo 
Específico No 3 del proyecto de investigación, el cual busca: Definir y caracterizar los 
agentes que tienen relación e incidencia en la formulación y aplicación de una política de 
presupuesto participativo en el Municipio de Palmira. 
En este sentido, producto del proceso de investigación se realizó un esfuerzo por 
lograr identificar esos actores, estableciendo una tipología de los actores, su 
correspondiente denominación específica, el rol que desempeña, la relación que lo vincula 
al Presupuesto Participativo, los recursos y capacidades que tiene a disposición el actor, la 
relación predominante del mismo frente al Presupuesto Participativo y la jerarquización de 
su poder. 
Lo anterior con el fin de poder identificar con claridad, qué posición ocupa cada 




participación de aquellos que tienen alto o medio poder y se encuentran a favor de la 
formulación de la Política Pública del Presupuesto Participativo en el Municipio; y 
asimismo, vincular a aquellos actores qué, aunque su importancia puede ser significativa, se 
les identifica en posiciones indiferentes frente al proceso. Finalmente se buscó poder 
identificar a aquellos que estén abiertamente en contra del proceso para poder cambiar su 
percepción o neutralizarlos si su nivel de poder llegara a ser nocivo para el proceso.  
En los actores académicos se analizaron aquellos cuyo interés se encuentra 
focalizado en el logro de mayores niveles de conocimiento por medio de la aplicación de la 
ciencia la tecnología y la innovación; así como de la comprensión de los fenómenos 
políticos, sociales, económicos y culturales que se desenvuelven en el Municipio de 
Palmira. 
Por actores comunitarios y ciudadanos se entiende aquellos que están conformados 
por organizaciones creadas por actores de la misma sociedad para satisfacer intereses 
colectivos como Fundaciones, Juntas de Acción Comunal, Asociaciones y agremiaciones 
formales o no; así como líderes sociales y ciudadanos en general que han tenido relación 
con procesos de concertación, de formulación de políticas públicas y del Presupuesto 
Participativo en Palmira. 
Actores que impulsan el desarrollo por medio de actividades económicas de carácter 
privado, que si bien tienen una función social, buscan la generación de beneficios 
económicos privados con aquellos que se analizan por medio de la tipología gremial y 
sector productivo. 
Como actores políticos e institucionales se describen aquellos responsables, 
respectivamente de la formulación, seguimiento y evaluación de las políticas públicas en el 
Municipio; y de la ejecución de planes, políticas, programas y proyectos públicos, que 
recogen agendas de desarrollo para el territorio desde diversas esferas, destacándose los 
programas de gobierno y de Planes de Desarrollo Municipal en cabeza de alcaldes, 
secretarios de despacho, concejales, personeros municipales, contralores; así como las 
veedurías ciudadanas, los miembros del Consejo Territorial de Planeación, los Consejos 
Municipales de Desarrollo Rural, entre otros. Para efecto del proceso estos actores están 




La matriz de análisis de actores se construye a partir de los siguientes elementos de 
análisis:  
Tabla 9 Elementos de análisis del mapa de actores 
Categoría Descripción 
Tipo de actor 
1. Comunitarios y Ciudadanos 
2. Político  
3. Institucional 




Nombre con el que se identifica a la persona o conjunto de personas con 
intereses homogéneos 
Intereses o roles 
desempeñados en torno al 
Presupuesto Participativo 
Motivaciones, razón de ser o propósitos que llevan a la acción al actor.  





5. En especie 
6. Otros 
Relación predominante 
1. A favor 
2. Neutral 
3. En contra 
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A manera de conclusiones sobre el Mapa de Actores se analiza: Como un factor 
positivo, la alta disposición e importancia de los actores institucionales, así como de los 
actores ciudadanos y comunitarios. De estos la mayoría se encuentran, en el Gráfico 1, en el 
primer cuadrante donde se ubican los actores que están a favor y que disponen del mayor 
nivel de recursos y de poder que se pueden poner al servicio de la Política Pública del 
Presupuesto Participativo.  
A nivel de actores Ciudadanos y Comunitarios, se identifica un rol de aquellos que 
hacen parte de las estructuras más institucionalizadas de la participación comunitaria, (JAC, 
JAL y Ediles); los cuales permanentemente reafirman la importancia de la concertación 
entre las entidades locales y la ciudadanía y juegan un rol determinante a la hora de lograr 
dar lectura a los problemas locales y traducirlos en acciones para las soluciones, bajo los 
instrumentos y los escenarios que la institucionalidad diseña y plantea. Asimismo, se 
destacan algunos actores Ciudadanos cuyos liderazgos están más en función de criticar los 
modelos de gestión y de visionar nuevas formas de priorizar y establecer acciones para 
atender necesidades de formas innovadoras, que parten de propósitos como la generación 
de un amplio debate sobre los problemas de ciudad, a partir de características específicas de 
las localidades y de los actores, para poder pasar al diseño y la cogestión de soluciones. 
En este mismo cuadrante se ubica a un actor determinante para el proceso pues 
cuenta con posibilidades de articular a actores institucionales, sociales, empresariales y 
académicos, encontrándose por fuera de la institucionalidad administrativa y del sector 
político. En este caso el liderazgo que se agencia desde la Dirección de Competitividad de 
la Cámara de Comercio, está en cabeza de un actor que además hace parte del Comité 
Cívico Intergremial y actualmente desempeña el Rol de Presidente del Consejo Territorial 
de Planeación. Todas estas instancias brindan posiciones de alta incidencia en los procesos 
de articulación con los actores, con el ordenamiento territorial y la planificación 
socioeconómica de todo el Municipio. Por estas razones este actor se debe convertir en un 
trascendental aliado en el proceso sobre todo desde la perspectiva técnica y de la 




Por un camino similar se identifican los actores políticos. Éstos son los miembros 
del Concejo Municipal que tienen una alta relación con los liderazgos y los procesos cívico-
comunitarios que existen a nivel urbano y rural del Municipio. En esta perspectiva se 
analiza también un alto nivel de incidencia en las decisiones que se toman, no sólo frente a 
la aprobación del presupuesto de inversión, sino sobre la misma localización de la inversión 
y sobre el tipo de inversión que se debe orientar a atender temas prioritarios para el 
desarrollo y el bienestar.  
Finalmente llama altamente la atención la ubicación identificada para los actores del 
sector académico. En este sentido, pese a que se dispone de un grupo de actores que tienen, 
desde su quehacer académico, relaciones directas con temas de participación democrática, 
construcción de políticas públicas (incluso a partir de diseños con enfoques diferenciales y 
poblacionales), crecimiento económico, bienestar social, competitividad, etc.; no se 
identifica que desde la academia se esté trabajando en la generación de nuevas prácticas y 
en el acompañamiento de su respectiva aplicación, en los procesos de concertación y de 
gobierno, con el fortalecimiento institucional respectivo.  
 
7.2 Variables Influyentes para la Política Pública del Presupuesto Participativo 
de Palmira. 
 
Teniendo en cuenta los resultados del proceso de caracterización que se realizó por 
medio del Mapa de Actores del Presupuesto Participativo, en la ejecución del proyecto de 
investigación se procedió a realizar una serie de entrevistas semi estructuradas, que 
permitieran dar cuenta de las percepciones del grupo de actores seleccionado, de acuerdo a 
la Tabla 9 Elementos de análisis del mapa de actores, con respecto a una serie de preguntas 
abiertas diseñadas con el fin de indagar percepciones sobre las principales categorías, así 
como de los elementos conceptuales identificados en el Marco Teórico de acuerdo a la 
Tabla 5. 
De esta forma, de las 14 entrevistas realizadas al grupo de actores priorizados por 




diferentes interpretaciones frente a las preguntas que se indagaron. Del procesamiento de 
estas respuestas surgieron 39 variables de análisis, a las cuales, por medio del resultado del 
mismo proceso de entrevistas, se construyó una definición a cada una, de forma que se 
lograra sintetizar y recoger lo planteado por cada entrevistado, poniendo en contexto local 
cada definición generada. 
De esta forma el análisis de influencia realizado por medio del método de matriz 
sistémica, arrojó 16 variables críticas para la Política Pública del Presupuesto Participativo 
en el Municipio de Palmira de acuerdo a la Tabla 10 Variables con mayor grado de influencia 
para la Política Pública del Presupuesto Participativo de Palmira. Donde (SA) corresponde a la 
suma activa, la cual indica la intensidad de la influencia de la variable sobre el sistema (39) 
variables identificadas) en relación con los impactos. Esto es, la suma vertical de los 
valores dados a las relaciones entre las variables de la matriz de influencia.  
A su vez, (SP) indica la suma pasiva, la cual es la intensidad relativa que tienen los 
demás factores del sistema (39) sobre la variable. Esto es, la suma de los valores 
horizontales que se constituyen en el grado de afectación de la variable por el sistema. Con 
estos dos valores, se procedió a graficar en un plano de coordenadas X,Y para identificar 
las variables críticas. 
Gráfico 2 Grado de influencia de las variables identificadas 




Del análisis de influencia realizado mediante la valoración de las 39 variables por 
medio del método de Matriz Sistémica, se identificó que existen 10 variables con baja 
influencia con valores entre 34 y 48, 13 variables con un nivel medio de influencia con 
valores entre 50 y 69 y finalmente, 16 variables críticas en todo el sistema con valores entre 







Las definiciones dadas a estas variables críticas, son las que aparecen en la Tabla 11 
Definiciones de las variables críticas. Sobre estas variables y a partir de las precisiones 
dadas por medio de las definiciones, se procedió a trazar ejes estratégicos y líneas de acción 
para la Política Pública del Presupuesto Participativo en el Municipio de Palmira, por 
medio de talleres en grupos focales con el pleno del Concejo de Gobierno de la Alcaldía de 
Palmira y con el Concejo Municipal de Participación Ciudadana (CMPC) 
Tabla 10 Variables con mayor grado de influencia para la Política Pública del Presupuesto Participativo de Palmira.  
Fuente: Análisis propio del investigador a partir de variables obtenidas en las entrevistas semi estructuradas utilizando 
Matriz Sistémica. 
Id. Variable X (SA) Y (SP)
AE Planificación 97 76
AD Pertenencia 92 67
AJ Sostenibilidad 90 68
R Gobernanza 85 69
G Capital social 82 68
Y Legitimidad 80 78
AI Responsabilidad institucional 79 70
AC Participación ciudadana 78 71
H Cogestión 78 69
I Concertación 76 66
AF Prioridad 76 57
AK Territorio 74 68
E Capacidad actores 72 72
F Capacidad institucional 72 64
L Desarrollo 71 75





Tabla 11 Definiciones de las variables críticas validadas por el CMPC 
Variable Definición Validada 
Participación ciudadana 
Condición en la que la ciudadanía se hace parte activa de las decisiones y de 
las acciones necesarias que conducen al mejoramiento de su calidad de vida y 
de su entorno. 
Pertenencia 
Noción que una persona posee de ser parte integral y activa de un grupo o una 
organización social, así como a un territorio. 
Planificación 
Práctica de integrar los procesos participativos con los instrumentos de 
planificación socioeconómica y territorial del municipio construido con los 
actores del capital social. 
Prioridad 
Hace referencia al orden que se establece para la realización de una serie de 
acciones necesarias para mejorar las condiciones de vida y el bienestar de una 
comunidad, que está determinado por el nivel diferenciado de la importancia 
que se le da a cada problema o asunto a atender por la organización social y 
por el Estado.   
Representatividad 
Capacidad de actuar legítimamente en nombre de una comunidad con 




Vinculación voluntaria o por mandato legal de una institución en la gestión y 
solución de temas sociales, ambientales y económicos de una comunidad y un 
territorio. 
Sostenibilidad 
Intervención institucional (Pública y privada) y ciudadana que permanece en 
el tiempo, generando impacto positivo en los factores ambientales, 
económicos y sociales. 
Territorio 
Espacio geográfico que incorpora recursos naturales, espacio aéreo, espectro 
electromagnético; habitados por grupos sociales e instituciones, donde se 
desarrollan prácticas sociales, ambientales y económicas. 
Capacidad actores 
Calidades, cualidades, aptitudes, voluntad, reflexión crítica, conocimiento y 
saberes que les permite a los actores, asumir sus roles como agentes de cambio 
para el logro de los objetivos. 
Capacidad institucional 
Condiciones, cualidades y aptitudes que disponen las instituciones para 
responder a las funciones necesarias de la organización social y a los retos y 
problemas del desarrollo. 
Capital social 
Nivel de confianza y recursos de la sociedad, para participar con incidencia en 
la gestión pública con el propósito de impactar positivamente un territorio y 
las comunidades. 
Cogestión 
Conjunto de acciones desarrolladas por el Estado y la sociedad, donde a través 
de la participación efectiva, se materializan las soluciones a las necesidades y 




Variable Definición Validada 
Concertación 
Acuerdo de las organizaciones y movimientos sociales con el ente territorial 
para ejecutar acciones que garanticen la ejecución de acciones que busquen 
soluciones a los problemas de la comunidad. 
Desarrollo 
Es la transformación constante en las dinámicas sociales, económicas, 
políticas, ecológicas para el cumplimiento de los compromisos adquiridos con 
la comunidad internacional, de cara a los objetivos de desarrollo sostenible.  
Gobernanza 
Orientación que se toma en la intervención del Estado, donde las decisiones de 
política pública se concertan con los actores del desarrollo, no en una relación 
jerárquica; sino de forma colaborativa. 
Legitimidad 
Forma en la que las decisiones y acciones basadas en la planeación 
estratégicas que tome la Administración Municipal, son consideradas justas y 
razonables por parte de la ciudadanía. 
Fuente: (Secretaría de Participación Comunitaria, 2018) 
Para la definición de los ejes estratégicos y de las líneas de acción se procedió a 
consultar con los integrantes del Consejo de Gobierno en pleno y con el Consejo Municipal 
de Participación Ciudadana (CMPC), por medio de una metodología de grupo focal 
(Secretaría de Planeación de Palmira, 2018). Con ellos se hizo un esfuerzo por definir 
temas estratégicos, áreas problemáticas y líneas de acción. Básicamente se trató de 
encontrar respuestas a dos preguntas: ¿Qué hacer desde la política pública del Presupuesto 
Participativo para que los temas críticos tengan mejores desempeños? y ¿Cómo hacer más 
democrático el Presupuesto Participativo mejorando su impacto? 
Para responder a estos interrogantes es necesario tener claridades previas acerca de 
las experiencias vividas no sólo en Palmira, sino también en las ciudades de Medellín, 
Pasto y Manizales, incluso las de la ciudad de Porto Alegre en Brasil, como pionera en el 
diseño e implementación de esta práctica de gobierno, teniendo muy presente lo abordado 
desde los marcos teórico y normativo; todo lo anterior a partir de los elementos que 
surgieran de ambos consejos tomando como base las variables críticas identificadas.  
De acuerdo con lo anterior, se obtienen las siguientes reflexiones y aportes para la 




Municipio de Palmira frente a los retos que plantea cada variable crítica definida. Para cada 
variable se presentan primero los insumos que surgen como reflexiones o propuestas para 
abordar desde la política pública, seguido de los análisis frente a los marcos tomados como 
referencia de otras ciudades y, dependiendo el caso, se refuerzan elementos a partir de lo 
visualizado en los marcos teóricos.  
7.2.1 Planificación. 
 
 En esta variable los temas problemáticos que se identifican, guardan relación con el 
relativo desconocimiento que tienen las comunidades sobre los contenidos de los Planes de 
Desarrollo y los Planes de Ordenamiento Territorial. De esta forma se establece que el nivel 
de desarticulación del Presupuesto Participativo con estos instrumentos de planificación, 
podría afectar los propósitos a largo plazo.  
Entre estos elementos también se identificó que el conocimiento de los instrumentos 
de planificación por parte de las comunidades, tendría efectos positivos en el 
empoderamiento de la ciudadanía y en la eficacia de los procesos de concertación con las 
administraciones municipales.  
En estos factores también incidiría un necesario conocimiento de las necesidades de 
los diferentes territorios y las diferentes escalas de los mismos, no sólo por parte de la 
Administración Municipal, sino por parte de las comunidades, en lo que sería un elemento 
que facilitaría que éstas lograran visiones más allá de lo barrial, hacia temas de ciudad, aun 
atendiendo necesidades locales.  
Precisamente Porto Alegre logró articular el Presupuesto Participativo a las 
discusiones sobre el futuro de la ciudad, siendo esté el fruto de un proceso de maduración, 
especialmente de los actores ciudadanos, comunitarios y sociales y de la acertada 
articulación que logró el modelo con la academia y los urbanistas. De esta forma los 
Congresos de Ciudad se convirtieron en espacios amplios de reflexión, concertación y 
construcción de un sueño colectivo para las comunidades de Porto Alegre, logrando trazar 




continuar evolucionando con una amplia base de participación ciudadana que legitima las 
decisiones tomadas (Silveira & Silveira, 2015). 
Por su parte en Medellín esta documentado que entre los propósitos del modelo 
implementado, estuvo la combinación de estrategias para el logro de una ciudad más 
competitiva con los propósitos del nivel comunitario, así como la búsqueda de que la 
Participación Ciudadana aportara al logro de las metas del Plan de Desarrollo (Gómez, 
2007).  
En este sentido es muy importante la experiencia vivida en la ciudad de Pasto. El 
modelo en esta ciudad partió de un proceso de planeación estratégica en el que el primer 
paso que se dio fue el de definir los cambios que se buscan con el Presupuesto 
Participativo, para luego pasar a una etapa de planificación táctica, en la que se definen 
metas, actividades resultados y productos con lo que se esperaba llegar al cambio deseado 
(Montúfar, 2012) 
De esta manera, para Palmira un acertado proceso de articulación del Presupuesto 
Participativo, con el PDM, la Política Pública y el POT, involucrarían acciones para 
articular diferentes escalas de gobierno, para lo cual sería necesario tener en cuenta que el 
alcance de la Política Pública debe tener un horizonte de 12 años como mínimo y debe 
priorizar ejes temáticos que encaminen acciones para el fortalecimiento de la participación 
especialmente cualificada, la definición de mecanismos y procedimientos para la 
priorización y concertación de proyectos del Presupuesto Participativo, la definición de 
rubros presupuestales para la ejecución de proyectos a nivel comunitario, el establecimiento 
de criterios para priorizar proyectos, los mecanismos de evaluación del Presupuesto 
Participativo y de la Política Pública y las formas de articulación con el POT, el PDM, los 









En esta variable, los análisis de los consejos destacan factores frente a la necesidad 
de lograr ampliar la vinculación de más actores, así como de trascender los roles de 
aquellos que ya están involucrados en los procesos de concertación por medio del 
Presupuesto Participativo. Para esto se hace necesario que en el proceso haya mayor 
espacio para abordar temas sociales, ambientales, económicos y políticos que son 
fundamentales para generar una masa crítica de actores que logren concretar y liderar 
acciones frente a los mismos.  
De esta manera se podría incentivar la vinculación de la empresa privada por medio 
de acciones de responsabilidad social empresarial, así como sensibilizar a ONG’s para que 
alineen sus agendas para poder complementar los esfuerzos institucionales en los diferentes 
frentes de inversión; así como para poder fortalecer la participación de la ciudadanía y el 
mayor logro en la construcción de capital social.  
En este caso se encuentra que esto que se plantea como anhelo es posible. En 
Medellín por ejemplo, es clara la experiencia vivida frente a la vinculación de 
organizaciones sociales, culturales y de tipo poblacional en el Presupuesto Participativo, 
tanto así que éste logró incidir en la agenda de cada grupo u organización; permitiéndose 
ser el espacio de encuentro de las expresiones organizadas de la ciudadanía (O. Urán, 
2007), para luego ser un factor que incentivó la movilización de recursos de las 
organizaciones para atender las propias prioridades de las comunidades (O. Urán, 2013).  
Se identifica entonces que es prioritaria la vinculación de actores como la academia 
para los procesos de diagnóstico, la comprensión de las realidades y la generación de nuevo 
conocimiento frente a los problemas en sus diferentes dimensiones. Así, la noción de ser 
parte de un grupo debe estimular a los actores a volverse parte activa de los mismos y de la 
sociedad y por esta vía lograr mayores capacidades, niveles diferenciados de 
responsabilidades y roles, acompañando la acción institucional o mejor aun liderando el 




De esta forma se pueden considerar dos aspectos fundamentales que podrían ser los 
que permitan ampliar la base de participación de actores que puedan aportar en la 
generación de cambios y en el logro de objetivos esperados. El primero es el potencial que 
ofrece el Presupuesto Participativo para materializar propósitos o atender necesidades, que 
terminaría configurándose en uno de los factores que atrae a los actores ya organizados que 
identifican la potencialidad del instrumento para el logro de sus propios objetivos y en 
segunda instancia; se considera que la identidad con el territorio y con la comunidad es un 
factor determinante para lograr este mismo propósito. En este sentido la experiencia de la 
ciudad de Pasto es valiosa, ya que se llegó a acuñar la noción de “Pastusidad” como 
expresión de la identidad cultural del pueblo pastuso que recogía sus valores, creencias y 
tradiciones en torno a las relaciones con el territorio, enalteciéndolos para llamar la 





Frente a esta variable, se analizó una alta influencia de propósitos frente a la 
posibilidad de disponer de recursos, así como de mecanismos para el mantenimiento de las 
obras y los proyectos que se ejecutan, en la medida en que en la municipalidad se ha venido 
incrementando el ritmo de inversiones, especialmente en equipamientos, que se entregan a 
las comunidades y que en un tiempo muchas veces a menor a los seis meses ya requieren de 
arreglos y mantenimientos por su uso. De esta manera se plantea la necesidad de 
contemplar planes integrales para el sostenimiento y mantenimiento de los equipamientos 
como una tarea que la Política Pública debe asegurar para los Planes de Desarrollo. 
Se plantea además la necesidad de poder medir impactos en el corto, mediano y 
largo plazo, para poder estimar retornos sociales y económicos de las inversiones 
priorizadas, y que esto, pueda redundar en un mejor comportamiento en el pago de 




De igual manera, se estableció con claridad la necesidad de vincular criterios para la 
priorización de inversiones, partiendo de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las 
Naciones Unidas, en lo que podría convertirse en un factor positivo para garantizar el 
impacto de las inversiones públicas, así como en la apropiación de agendas que pueden 
alinear las acciones institucionales y privadas.  
Nuevamente retomando las experiencias de las ciudades analizadas, se identifica 
que en Medellín se diseñó con rigurosidad un proceso de rendición de cuentas donde se 
pudiera hacer una evaluación de ingresos y egresos de la ciudad en torno al programa del 
Presupuesto Participativo, cruzando los costos asociados a la ejecución de los proyectos y 
obras y la entrega de productos con la medición de logros de impacto por medio de índices 
de calidad de vida y de desarrollo humano. 
En cuanto a estos elementos que permiten apreciar la sostenibilidad de los modelos 
del Presupuesto Participativo desde un enfoque financiero y de impacto social, es necesario 
reconocer que el modelo en Palmira. así como se analiza en la ciudad de Manizales, la 
ciudadanía no participa en los componentes del Presupuesto Municipal, (Yepes, Guzmán, 
& Cardona, 2017), es decir el Plan Financiero, el Plan Operativo Anual de Inversiones y el 
Presupuesto General.  
Es posible que sea necesario un mayor nivel de conocimiento sobre estos 
instrumentos por parte de todos los actores; sin embargo, es claro que los ciudadanos 
requieren de un espacio para hacer parte de la planeación, formulación, aprobación y 
control del presupuesto municipal, en la lógica de la amplia deliberación y participación en 




Se entiende por gobernanza el tipo de orientación toma un gobierno, especialmente 
en la forma como se toman las decisiones y en las intervenciones que realiza, donde las 




colaborativa. En este sentido se identificó que, la relación entre la empresa privada, el 
sector público, la sociedad civil y los actores comunitarios sigue siendo débil en el 
Municipio.  
Lo anterior implica la necesidad de superar o aprender a trabajar, pese a los 
conflictos propios de los procesos de deliberación que traen con sigo el diseño y la 
concertación de un sistema de participación ciudadano; tal cual lo experimentó Porto 
Alegre a lo largo de todo el proceso de consolidación del modelo  (L. Fedozzi, 2015). 
Asimismo, es un reto lograr conservar el espíritu transformador del Presupuesto 
Participativo ante la discusiones normativas y procedimentales, teniendo en cuenta que 
éstas deben buscar garantizar un equilibrio entre las fuerzas desiguales de los participantes 
del proceso y el fenómeno que ha vivido esta ciudad en cuanto a la elitización de las 
instancias electivas y de la representación de la ciudadanía (L. J. Fedozzi & Martins, 2015). 
Entre las propuestas para Palmira, se logra identificar que se debe trabajar por 
mejores capacidades para el desarrollo de acciones intersectoriales y tran-sectoriales, 
especialmente en lo respecta a los problemas de seguridad, violencia y conflicto que 
aquejan a las comunidades. Asimismo, se identifica que es necesaria la reflexión y el debate 
entre diferentes actores, económicos, sociales, académicos, ONG´S y comunitarios, en 
espacios que fortalezcan las capacidades de los actores, para mejorar el acercamiento entre 
los mismos con la comunidad especialmente, involucrando a la mayor cantidad de actores y 
recursos posibles en el logro de los objetivos de desarrollo.  
En este sentido Palmira puede aprender bastante del modelo diseñado por Porto 
Alegre en la medida en que el Presupuesto Participativo se entienda como un mecanismo de 
innovación democrática, en tanto la reglas de participación sean creadas por un proceso 
deliberativo de la ciudadanía, como reflejo de las relaciones de reciprocidad entre actores 






7.2.5. Capital Social. 
 
El Capital Social se entiende como el nivel de recursos que dispone una sociedad 
para participar con incidencia en la gestión, especialmente de temas públicos, buscando 
impactar positivamente un territorio y las comunidades que lo habitan. 
En este sentido, se identifican tres líneas de acción frente a este tema: trabajar frente 
la edificación de valores, incrementar las capacidades de los actores y trascender lo social y 
comunitario a la acción colaborativa. 
En primer lugar, se plantea entonces la necesidad de priorizar acciones frente a la 
familia, los valores, el comportamiento ético y la asociatividad. En segundo lugar, se 
plantea la necesidad de ampliar las capacidades de las comunidades y las instituciones, con 
el fin de lograr reconocer la importancia de la organización de base social y comunitaria, 
teniendo en cuenta sus roles de cogestores y veedores de la función pública. Finalmente, 
estos factores deben llevar a la acción a los actores del territorio, fortaleciendo alianzas 
comunitarias para el desarrollo de proyectos conjuntos y todos los procesos colaborativos a 
nivel de comuna, barrio y cuadra. Con esto, el Presupuesto Participativo debe poder 
responder a las necesidades de las comunidades, contando con una base social mucho más 
sólida y propositiva.  
Estos temas fueron esenciales para la consolidación del modelo, entendiendo que no 
basta con la voluntad de un gobierno, es necesario el fortalecimiento de los procesos 
comunitarios. En Porto Alegre esto fue una marca distintiva desde los años 40, sirviendo de 
insumo para la creación de Consejos Populares para el año 1987, logrando que el 
Presupuesto Participativo surgiera de la base de la ciudadanía hasta incorporarse en las 
agendas de gobierno y en los modelos de gestión (Silveira & Silveira, 2015). 
Ahora bien, en cuanto a la acción colaborativa que se desea, es importante ver como 
la ciudad de Pasto ha vivido importantes aciertos gracias al rescate de la herencia indígena 
que ha trascendido las prácticas de gobierno que la democracia tradicional republicana ha 
instaurado en nuestro modelo de sociedad. En esta, se ha transitado, previo fortalecimiento 




diálogos ciudadanos, hacia la ejecución de modelos de Presupuesto Participativo, donde se 
parte de experiencias propias y de larga data desde el Cabildo Abierto a la Minga. 
De esta manera se entiende que la conceptualización del Presupuesto Participativo 
en Pasto, se alimentó fuertemente de las herencias ancestrales de nuestros pueblos 
originarios, donde el modelo pudo trascender de la distribución del presupuesto público, 
hacia uno donde se consulta, delibera y construye conocimiento colectivo por medio de 
discusiones que se abordan desde las cosmovisiones de las comunidades en Cabildos 
Abiertos y posteriormente abre espacio gracias a la costumbre de trabajo colaborativo por 
medio hacia la Minga (Montúfar, 2012). De esta forma se ha rescatado un capital 
fundamental para lograr que las comunidades pasen a la acción y la cogestión con los 
actores institucionales, logrando condiciones para poder superar la noción de tutela del 




Por legitimidad se entiende que las decisiones y acciones que se ejecutan estén 
basadas en un proceso de planificación, que necesariamente requiere de la participación de 
los actores del desarrollo, la incorporación de enfoques poblacionales, diferenciales y 
territoriales, para que estas lleguen a ser consideradas justas y razonables.  
De esta manera, se plantea que es necesario lograr una mayor confianza en lo 
público por medio de la transparencia como principio de lo público, el cumplimiento de los 
acuerdos establecidos entre gobierno e instituciones con la ciudadanía, tanto para participar, 
como en la ejecución de lo priorizado para invertir.  
Por otra parte, es necesario una mayor legitimidad de la vocería ciudadana para lo 
cual se hace necesario contar con mejores capacidades para la participación ciudadana, de 
instancias y procedimientos claros para la elección y designación de voceros, así como para 
la deliberación, priorización y concertación; y un proceso de comunicación y rendición de 
cuentas permanente, no sólo por parte de la administración municipal; sino también por 




La experiencia propia indica que pueden existir dificultades en cuanto al diseño y 
ejecución del modelo siguiendo criterios de distribución por divisiones político 
administrativas; y asimismo, se distingue la complejidad frente al proceso de pérdida de 
legitimidad de las vocerías que encabezan los miembros de las Juntas de Acción Comunal, 
pese a que el marco normativo colombiano indica que los procesos de concertación del 
Presupuesto con la ciudadanía deben adelantarse por medio de las Juntas Administradoras 
Locales, se debate si este tipo de interlocución es la que necesita el Presupuesto 
Participativo para garantizar principios como la pluralidad, la objetividad, el bien común, la 
participación y la inclusión entre otros. 
La experiencia de Porto Alegre indica que puede ser necesaria la definición de 
mecanismos de deliberación, participación y representación propias para el Presupuesto 
Participativo, ante la debilidad y pérdida de legitimidad de los delegados de las JAC y de 
las JAL. 
Ahora bien, desde el marco normativo se identifica que la Constitución Política de 
Colombia instituye el Presupuesto Participativo como un mecanismo de participación 
ciudadana, pero deja al arbitrio del gobernante local la vinculación real, efectiva y directa 
del ciudadano en la planeación y formulación en el presupuesto local. Por su parte La ley 
1551 de 2012 dejó el Presupuesto Participativo solamente planteado para que los 
movimientos sociales, partidos políticos y en especial las JAL y JAC puedan hacer exigible 
el proceso. 
En el caso de Manizales, para el periodo 2006 - 2008 se desarrollaron espacios 
formales para participar en la definición del presupuesto del municipio. Se hizo por 
voluntad propia de los gobernantes; sin tener obligatoriedad jurídica. Sin embargo, los 
líderes comunitarios empezaron a demandar la formalización del Presupuesto Participativo 
por medio de un acuerdo municipal sin resultados positivos. Para el periodo 2012 - 2015 se 
trató de retomar la iniciativa de formalizar el presupuesto participativo, especialmente 
gracias a la entrada en vigencia de la Ley 1551 de 2012; pero no se logró establecer el 




De esta manera se identifica que el Presupuesto Participativo es un mecanismo 
ambiguo que se presta a muchas interpretaciones y diseños, teniendo en cuanta sus 
posibilidades de aplicación, en tanto existen y se pueden diseñar muchas metodológicas, 
que recojan postulados teóricos y normativos muy disimiles entre ellos. En la práctica se 
puede terminar asistiendo a un diseño y ejecución de un modelo representativo y tecnócrata 
de la democracia (Yepes et al., 2017). 
 
7.2.7. Responsabilidad Institucional. 
 
 La responsabilidad institucional se interpreta como la vinculación voluntaria o por 
mandato legal de una institución en la gestión y solución de temas sociales, ambientales y 
económicos de una comunidad y un territorio y, en el contexto del Presupuesto 
Participativo se involucra la ejecución de lo acordado entre la comunidad y el Estado. 
 Entre los temas que se destacaron para esta variable, se visualizan elementos como 
el cuidado en la asignación del rubro para el Presupuesto Participativo desde la formulación 
del Plan de Desarrollo. En este sentido se interpreta que, la destinación de estos recursos 
debe además ser respetada, no sólo para que con estos se materialicen las obras que se 
concertan y priorizan; sino además para que, cuidando de no sobrepasar lo destinado, se 
eviten problemas de hacienda pública para poder cubrir las inversiones y no verse en 
dificultades para responder ante obligaciones que el Municipio posee.   
 Asimismo, se plantea que cada dependencia a cargo de los sectores de inversión 
debe tener claridad sobre los recursos y las responsabilidades a asumir frente al Presupuesto 
Participativo, integrándolas a los Planes de Acción anuales, teniendo en cuenta el 
incremento de compromisos con las comunidades, siendo necesario que la Administración 
realice un seguimiento sistemático a cada uno de los compromisos pactados a cargo de las 
dependencias. 
Frente a las responsabilidades de cada dependencia, se ha identificado que éste 




presentaron dificultades por conflictos entre dependencias y funcionarios que desconocían 
procedimientos, competencias y roles frente al modelo implementado por la Alcaldía. Estos 
conflictos afectaron la viabilidad de algunos proyectos, generaron dilatación de trámites de 
contratación, problemas presupuestales que generaron tensiones entre operadores y 
comunidad y repercutieron en la imagen, en la confianza de la ciudadanía hacia las 
instituciones y en la efectividad del trabajo que se pretendía adelantar (Gómez, 2007).  
 Estos problemas parecen propios de los modelos de Presupuesto Participativo y la 
experiencia ha demostrado que la comunidad siempre desea ver materializados sus 
propósitos y en este sentido, tiende a elevar sus expectativas frente a lo que se puede 
materializar en el corto tiempo y lo que se puede gestionar para el mediano y largo plazo; 
en este sentido, existe la necesidad de que la Administración sea mucho más clara a la hora 
de fijar compromisos de gestión con las comunidades, sobre obras que no están 
presupuestadas o que superan los recursos disponibles. Esta situación también se 
documentó en la ciudad de Medellín, en la medida en que las elevadas expectativas de la 
ciudadanía significarían la atención de problemas estructurales del desarrollo por medio del 
Presupuesto Participativo, expectativa ésta por fuera de los límites de su alcance (O. Urán, 
2010) 
 Finalmente, entre los aspectos destacados, se analiza que existen problemáticas que 
se presentan en el territorio, que se vuelven invisibles para la Administración Central y que, 
de esta manera, los problemas tienden a agudizarse en el mediano y largo plazo. Por ello, 
entre los temas que deben entrar a analizarse, está la pertinencia y la viabilidad de 
descentralizar servicios y procesos de la Administración Municipal, especialmente en la 
zona rural; con lo cual se podría tener una mayor capacidad de respuesta a las necesidades y 
a los conflictos propios de los procesos de participación, así como de la ejecución de 
proyectos.  
 Este es el caso de la ciudad de Porto Alegre, donde el Presupuesto Participativo 
lleva consigo un alto componente de presencia de la Prefeitura en las localidades, por 




se logran canalizar las atenciones que se requieren en cada localidad o región del 
Presupuesto Participativo (Busatto, 2016). 
 Por otra parte, para que estas iniciativas sean viables, es necesario que los servidores 
públicos logren una mayor vocación de servicio hacia la ciudadanía. La experiencia de 
Pasto es interesante en este sentido, en la medida en que las figuras del Alcalde y de los 
Secretarios de Despacho se convierten en Gerentes Públicos y las comunidades adquieren 
un mayor protagonismo, actuando de forma consiente en procesos de fiscalización, 
identificación, priorización y gestión de sus propios proyectos (Parra, 2002), de esta forma 
la gestión pública deja de ser una tarea exclusiva del Alcalde y se desarrolla una nueva 
cultura de participación bajo modernas relaciones entre comunidad, Estado y Actores 
políticos.  
 Estos elementos, junto a un proceso más amplio y permanente de rendición de 
cuentas a la ciudadanía de los temas de concertación, son los considerados claves para 
fortalecer los resultados de la responsabilidad institucional frente a la Política Pública del 
Presupuesto Participativo.  
 
7.2.8. Participación Ciudadana. 
 
Esta variable es entendida como la condición en la que la ciudadanía se hace parte 
activa de las decisiones y de las acciones necesarias que conducen al mejoramiento de su 
calidad de vida y de su entorno. Para esto se identificó que es necesario ampliar la base de 
actores que se vinculan a los procesos de concertación, reconociendo la diferenciación de 
roles en el Presupuesto Participativo y en la Política Pública, dependiendo el tipo de actor, 
de organización, sus recursos, derechos y deberes y de su posición frente al Presupuesto 
Participativo. 
Para el fortalecimiento de la participación ciudadana, se identificó que es necesario 




participación en el Presupuesto Participativo, teniendo en cuenta cada instancia que 
requiere el proceso y los roles que debe jugar la ciudadanía en cada una. 
Se entiende, que una participación cualificada requiere no sólo de claridad sobre los 
mecanismos; sino además de la comprensión de las realidades de las comunidades y los 
territorios, más allá del que estrictamente se habita por cada uno; sino que se requiere de 
una comprensión o al menos de la sensibilidad acerca de los problemas de toda la 
municipalidad por parte de los actores. Para esto es necesario un diálogo y una vinculación 
de los representantes de las Juntas de Acción Comunal, de las Juntas Administradoras 
Locales y de los liderazgos ciudadanos, en la gestión misma de los problemas de ciudad y 
no sólo en la concertación y priorización de peticiones.  
Para estos propósitos, es además necesario un proceso de estudio y análisis 
permanente, en el que la academia tiene un rol que debe ser determinante, para poder 
comprender las relaciones entre los problemas y transmitir ese conocimiento a la 
ciudadanía y a la institucionalidad. Se trata también de tener mayores claridades sobre las 
potencialidades de los territorios y las comunidades para que con estos insumos, se pueda 
trabajar temas de visión de ciudad y escenarios prospectivos con la comunidad.  
De esta manera, la definición de rutas de acción para los temas críticos en esta 
variable, depende en gran medida de cómo se interpreta la participación ciudadana. En este 
sentido, el Presupuesto Participativo se convierte en una instancia que permite superar los 
mecanismos limitados al voto para trascender al control hacia el ejercicio de gobierno 
(Genro, 1999) y extiende los procesos de toma decisión en materia de política pública a los 
grupos que han estado excluidos de la participación y la representación política (L. Fedozzi, 
2009). Así, se puede retomar aquella interpretación que plantea por participación ciudadana 
desde la relación entre Democracia y Desarrollo (Touraine, 1997)b.  
En este nivel, surge entonces el debate frente a la relación entre la participación 
ciudadana con la democracia representativa y el lugar que ocupa cada una en el proceso. En 
la ciudad de Manizales se ha interpretado como un espacio que permite la convivencia de 




política que fomenta redes sociales, que incrementa el capital social y que recalifica la 
democracia en el espacio público local, permitiendo además institucionalizar la democracia 
deliberativa, siendo ésta una respuesta a procesos de crisis de representación política que no 
supone la sustitución de la democracia representativa por la directa, sino la convivencia de 




Se entiende desde el seno del Consejo Municipal de Participación Ciudadana de 
Palmira por cogestión, “el conjunto de actividades desarrolladas por el Estado y la 
sociedad, donde a través de la participación efectiva, se materializan los derechos 
fundamentales en el territorio”.  
En esta variable también se hace presente una noción de acción de varios grupos de 
forma articulada para la viabilización de temas sensibles a la ciudadanía en general. En este 
sentido, se plantean temas como la colaboración y el aporte de recursos para la 
materialización de proyectos con la comunidad, mediante experiencias como los 
pavimentos populares, el aporte de mano de obra comunitario y del conocimiento que se 
genera en instituciones como el SENA, las Universidades y centros de investigación que 
existen en el municipio.  
De igual manera, se plantea la necesidad de fortalecer los mecanismos de 
articulación y gestión con otros niveles de gobierno para el acceso a recursos que 
apalanquen las obras a nivel local. Este último factor puede terminar teniendo una alta 
incidencia en el logro de mejores resultados de la variable, pero depende en una alta medida 
de factores políticos que no siempre lograr ser alineados, en tanto en ello incide 
fuertemente la voluntad y la capacidad del gobernante. 
Por lo anterior, si bien la gestión de recursos en otros niveles de gobiernos es una 




la implementación de los Presupuestos Participativos y menos, fijar compromisos con la 
ciudadanía a partir de las expectativas o posibilidades que se tengan por estos mecanismos.  
Finalmente, se puede identificar que existe una debilidad en la visualización de lo 
que la autogestión de base comunitaria o privada puede lograr aportar para la cogestión 
entre actores; para lo cual se hace necesario superar la noción de tutela que prevale desde la 
Administración Municipal hacia las comunidades y actores privados.  
La experiencia de Porto Alegre enseña que la capacidad de reaccionar ante las duras 
realidades que puede vivir una ciudad, en cuanto a las crisis de endeudamiento, el déficit de 
inversión sectorial, el deterioro de las infraestructuras y la pérdida de calidad de vida, 
depende de las fortalezas y recursos que la sociedad disponga para poder superar dichos 
problemas de forma colaborativa gobierno – ciudadanía. El programa S.O.S. Porto Alegre 
que exponen (Silveira & Silveira, 2015) puede ejemplificar de qué manera las dinámicas de 
articulación de actores en modelos colaborativos y de cogestión pueden ayudar a rescatar 
las situaciones de crisis, en tanto se centren esfuerzos en dar a conocer a la ciudadanía la 
intensidad de los problemas, especialmente financieros, para lograr llamar la atención de la 
ciudadanía y de los actores, para que de esta manera se incentiven a conformar equipos 
operativos conjuntos para priorizar y atender problemáticas entre grupos de actores.  
Por su parte, la experiencia pastusa en cuanto a los procesos de autogestión también 
es significativa y puede identificarse que dentro de los factores de éxito en esta ciudad, está 
la capacidad de articulación de actores frente a iniciativas que se priorizan por medio de los 
Cabildos y las Mingas; es decir que ciudadanía y gobierno local se articulan aunando 
esfuerzos para lograr propósitos comunes, rescatando de paso una tradición ancestral frente 
a lo que para los pueblos indígenas siempre se concibió como la posibilidad de lograr 









La concertación es entendida como el proceso para llegar a acuerdos entre las 
organizaciones y movimientos sociales con la entidad territorial, para ejecutar acciones que 
busquen soluciones a problemas identificados. Para esto es necesario que los actores 
comprendan los problemas, logren plantear soluciones y estén en la disposición de entablar 
un diálogo fluido, generando concesiones y comprendiendo las limitaciones y los intereses 
de cada parte involucrada.  
Para los ejercicios de concertación que se espera se lleven a cabo en el Municipio, 
se plantea que se pueden buscar figuras de cambio de obras por pagos de impuestos, como 
mecanismo para incentivar el proceso para llegar a acuerdos, en la que ambas partes ponen 
a disposición la voluntad y el compromiso, así como el concurso económico.  
Esta idea puede resultar motivante en el sentido de que la ciudadanía hace un 
esfuerzo individual por medio del pago correspondiente al impuesto predial a cambio de un 
beneficio colectivo por medio de la obtención de una obra o una dotación comunitaria. Pese 
a lo anterior, también puede resultar inconveniente si se llegara a aplicar como regla 
general en tanto la capacidad de aportar de algunas comunidades se encuentra muy limitada 
por la escasez de recursos y las condiciones desiguales de satisfacción de necesidades; por 
lo que, identificar necesidades prioritarias por sectores y la asignación con criterios de 
equidad termina siendo una obligación del modelo teniendo en cuenta los principios que 
busca. 
Para esto es necesaria la participación efectiva de grupos vulnerables y la 
vinculación de enfoques poblacionales, diferenciales y territoriales, desde una perspectiva 
de derechos humanos; pero también es necesario que algunas comunidades cedan sus 








Por priorización se hace referencia al orden que se establece para la realización de 
una serie de acciones necesarias para mejorar las condiciones de vida y el bienestar de una 
comunidad. Este está determinado por el nivel diferenciado de la importancia que se le da a 
cada problema o asunto a atender por la organización social y por el Estado.   
De esta manera se plantea que es necesario apropiarse del concepto de equidad para 
poder priorizar comunidades con niveles diferenciados de necesidades. Este proceso puede 
darse teniendo como referente los diferentes niveles de Necesidades Básicas Insatisfechas; 
así como por medio del estudio de necesidades territoriales para poder establecer 
compromisos que no sean inocuos y que permitan intervenciones integrales a las cuales se 
les pueda realizar mediciones de impacto. En este sentido como se ha mencionado en 
páginas anteriores, Porto Alegre y Medellín se constituyen en modelos a replicar, en tanto 
se hizo evidente en estas ciudades, la necesidad de que los proyectos apuntaran a mejorar el 
desempeño de indicadores fundamentales en torno a la Calidad de Vida, el Desarrollo 
Humano y las NBI. 
Para esto es clara la necesidad de disponer de líneas de base y asimismo poder geo-
referenciar las zonas más críticas para poder utilizar esta información como insumo para la 




El territorio es concebido como el espacio geográfico que incorpora recursos 
naturales, espacio aéreo, espectro electromagnético; que es habitado por personas, familias, 
grupos sociales e instituciones, donde se desarrollan prácticas sociales, ambientales y 
económicas y donde además se desenvuelven conflictos por las mismas. 
Para el territorio también es fundamental la noción de equidad, en tanto las brechas 




comunidades. En este sentido se entiende que debe incorporarse en los elementos de 
análisis para la toma decisiones, las condiciones diferenciadas de cada territorio, así como 
de los conflictos que se desenvuelven en él a causa de las actividades sociales, ambientales 
y económicas.  
De esta forma es prioritario también tener claridad sobre las diferentes escalas de las 
intervenciones (Comunal o barrial) que debe realizarse desde el Presupuesto Participativo, 
en el sentido de que se interpreta que las intervenciones del nivel comunal, tienen mayor 
posibilidad de garantizar acciones más integrales y que benefician a un mayor grupo 
humano. Sin embargo, es necesario tener presente que el nivel de complejidad de gran parte 
de las necesidades es muy diferente entre un territorio y otro; por lo que la claridad sobre 
las escalas de las intervenciones debe ir de la mano de la definición de criterios para definir 
prioridades.  
En el caso de Porto Alegre, se experimentó una composición de regiones del 
Presupuesto Participativo distinta a la división político administrativa de barrios y 
comunas, teniendo en cuenta las realidades que los territorios experimentan en cuanto a sus 
niveles de calidad de vida, de NBI y de Desarrollo Humano. En este sentido, ante la 
necesidad de medir el impacto que las inversiones tienen en el territorio, se hizo necesario 
crear regiones en las que los territorios que las integran tengan similares condiciones, para 
poder establecer prioridades comunes, de forma que los indicadores puedan mostrar 
desempeños homogéneos entre los mismos. (Busatto, 2016) 
 
7.2.13. Capacidad de los Actores. 
 
 Esta variable es entendida como el conjunto de calidades, cualidades, aptitudes, 
voluntades, capacidad de reflexión crítica, conocimientos y saberes que les permite a los 
actores, asumir sus roles como agentes de cambio para el logro de los objetivos. 
 En este sentido se ha interpretado que existe un bajo nivel de conocimiento general 




Presupuesto Participativo, de los derechos, deberes y roles con los que cuenta cada actor, de 
las instancias de decisión, de los criterios de priorización y de los momentos de la gestión 
del modelo entre otros. 
 Estos elementos, aunados a la relativamente compleja estructura de los modelos que 
se han diseñado, requiere que los participantes logren un mayor empoderamiento en todo el 
proceso. De esta manera es necesario que los actores obtengan mayores claridades acerca 
de cada uno de los instrumentos e instancias, por medio de programas de formación, 
capacitación y motivación, pero sobre todo, por medio de la participación en la 
construcción de los instrumentos y procedimientos. 
La formación debe también buscar fortalecer los procesos asociativos, la 
estructuración de procesos jurídicos para la reclamación de derechos y para la apropiación 
de los escenarios que la ley ha creado con el fin de ampliar el marco democrático que la 
constitución ha promulgado.  
 En el modelo estudiado de la ciudad de Medellín, se observó por ejemplo que el 
proceso tiene una complejidad significativa por el tecnicismo de las discusiones. En este 
sentido, la información de difícil acceso y comprensión por parte de las comunidades, se 
convirtió en un obstáculo para poder apreciar y aprovechar las potencialidades del 
patrimonio social y cultural de las mismas (Gómez, 2007). Estos saberes y costumbres 
pudieron brindar respuestas más efectivas en función del tiempo y del recurso utilizado 
para atender por ejemplo temas de seguridad y conflictos locales. Se identificó que el 
Presupuesto Participativo de Medellín sirvió como estrategia de convivencia que genera 
gobernabilidad bajo las propias formas de concertación que promueve y que puede ayudar a 
superar las prácticas represivas de la seguridad tradicional (O. Urán, 2009), por ese 
incremento de capacidad de los actores para dialogar, concertar e intervenir de forma activa 
y preventiva en sus propios problemas y conflictos.   
 Por otra parte, para la ciudad de Pasto, el diseño de un grueso componente de 
cohesión social en el Modelo del Presupuesto Participativo implementado, significó 




comunidad y con las organizaciones comunales y comunitarias en cuanto a los mecanismos 
de participación, la formulación de proyectos y por medio de escuelas de gobierno y 
liderazgo. Lo anterior como un esfuerzo de valorar los recursos sociales para potenciarlos y 
generar confianza comunitaria en las relaciones con los actores sociales e institucionales 
(Montúfar, 2012).  
 De esta forma se aprecia, que la configuración de un modelo de cogobierno, tal cual 
como se pensó en la ciudad de Pasto, tiene que contar con una estrategia de fortalecimiento 
de capacidades de los actores para poder tener interlocutores que sean capaces de codirigir 
los destinos de una ciudad. Esta distribución del poder local que trata de disminuir la fuerza 
del poder político y la prevalencia del conocimiento técnico y experto, implica ceder 
lugares a la sociedad civil, a sus experiencias y a su conocimiento empírico. Proceso se 
analiza como generador de prácticas de coordinación y tiende a eliminar la reproducción y 
el fortalecimiento de prácticas de subordinación de la ciudadanía hacia los gobierno locales 
(Parra, 2002). 
 
7.2.14. Capacidad Institucional. 
 
 Esta variable es entendida como el conjunto de condiciones, cualidades y aptitudes, 
que disponen las instituciones para responder a las funciones necesarias de la organización 
social, a los mandatos legales y a los problemas del desarrollo en su ámbito de influencia. 
Lo institucional es concebido como una dimensión del desarrollo que debe 
garantizar que la búsqueda de los propósitos del crecimiento económico, no atenten contra 
los principios de preservación y uso racional de los recursos naturales; y que, la satisfacción 
de las necesidades sociales no sólo esté cubierta, sino que, en ese proceso, tampoco se 
afecten la dimensión económica ni la ambiental.  
La capacidad institucional debe encargarse entonces de poner todos estos factores 
en equilibrio, regulando y actuando a tiempo para corregir desequilibrios entre las 




entre varias entidades o instituciones que prestan servicios a la comunidad y que deben 
coadyuvar en la agenda de desarrollo, en la autoridad sobre el territorio, y especialmente en 
el equilibrio entre las dimensiones del que se viene hablando. 
De esta manera, para que las instituciones puedan garantizar el equilibrio entre los 
propósitos y las acciones de las dimensiones del desarrollo, es necesario disponer de 
capacidades para medir, analizar y comprender las tensiones entre las dimensiones para 
poder tomar decisiones acertadas y oportunas. En Porto Alegre hace 10 años se empezó a 
construir un espacio que permitiera a las instituciones del gobierno local, pero así mismo a 
los escenarios de participación institucionalizada, disponer de información por regiones y 
barrios, pensado para desempeñar un papel no sólo técnico, sino además pedagógico y 
político que permitiera reforzar la identidad local, cualificar la gestión participativa y las 
relaciones interinstitucionales (Prefeitura do Porto Alegre & Universidade Federal do Rio 
Grande Do Sul, 2005). Se trata de un observatorio de ciudad denominado Observa POA 
que constantemente está generando diagnósticos, midiendo indicadores de impacto y 
alimentando la gestión institucional y participativa para apoyar el proceso de toma de 
decisiones. 
Por su parte, el Municipio de Pasto, con el apoyo del DNP y de USAID, con el fin 
de enfatizar en las labores de seguimiento y evaluación, desarrolló el Sistema de Gestión y 
Evaluación de Resultados (SIGER), el cual logró una adaptación del modelo en una 
herramienta tecnológica puesta a disposición de las instituciones, mediante la recolección y 
procesamientos de encuestas, conversatorios, entrevistas, ejecución física y financiera de 
los proyectos, compilando datos de la ejecución en los propios cabildos (Montúfar, 2012).   
Asimismo, Porto Alegre, Medellín y Pasto diseñaron y adoptaron modelos de 
gestión organizacional, logrando que los funcionarios de gobierno se apropiaran de las 
visiones de ciudad, bajo un enfoque participativo. Esto implica entre otros factores, volcar 
los Sistemas Integrados de Gestión que las entidades públicas como Palmira han adoptado 
y certificado, en el caso de Palmira por el ICONTEC desde el año 2015, hacia una vocación 







 El desarrollo es visto como sinónimo de evolución y se refiere al proceso de 
cambio, crecimiento y mejoramiento de una situación, una condición, un individuo, un 
grupo social, una comunidad y un territorio en la transformación constante de las dinámicas 
sociales, económicas, políticas, ambientales e institucionales. 
Teniendo esto presente, los planteamientos frente a esta variable se centran en 
elementos como la necesidad de focalizar la atención del Presupuesto Participativo en las 
Necesidades Básicas Insatisfechas, teniendo indicadores claros de seguimiento para medir 
el impacto de cada una de las inversiones realizadas, en los factores determinantes para 
estimar el cambio en la calidad de vida. 
En este sentido es muy importante incorporar en los esquemas que se planteen para 
medir el éxito de la política pública, los factores de cambio de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible. 
Pasto formula una definición propia del concepto de desarrollo a partir de lo que 
denominan “Enfoque de Desarrollo Humano Sostenible”. Esta definición indica que: 
El desarrollo se concibe como el despliegue de las potencialidades de todo ser 
humano como persona y como miembro de una sociedad, en el proceso 
continuo de nuevos estadios de bienestar y calidad de vida, en los ámbitos 
individual y colectivo de creación de nuevas opciones sociales, ambientales, 
económicas, políticas y físico espaciales (Concejo Municipal de Pasto, 2001). 
El concepto que Pasto fórmula para la definición de una idea de desarrollo está 
marcado por una comprensión de su relación entre lo individual y lo colectivo, que se toma 
como un mandato filosófico y pragmático para el ejercicio del Presupuesto Participativo.  
Si bien pueden existir muchas nociones acerca de la conceptualización del 
desarrollo y para un ejercicio de política Pública del Presupuesto Participativo o para la 
adopción de un modelo de gestión que parta de un ejercicio de gobierno volcado a las 




una idea de desarrollo para que los actores se articulen alrededor de ella. Aquí radica la 
importancia de la conceptualización teórica de elementos fundacionales para la definición 
de un programa permanente de Presupuesto Participativo. Estos elementos orientan la 
adopción de principios y propósitos que direccionan cada uno de los ejercicios y decisiones 
que se toman al interior del Presupuesto Participativo y de su política pública.   
Es claro que las Naciones Unidas ha conceptualizado el desarrollo y por esta vía ha 
formulado agendas alrededor de dichas conceptualizaciones. El Desarrollo Sostenible del 
informe Brundtland y el Desarrollo Humano del PNUD; pese a las críticas que algunos 
estudios puedan hacerles, han derivado en objetivos, metas e indicadores para que los 
gobiernos y las sociedades orienten sus esfuerzos en propósitos comunes de mayor escala. 
En este sentido, tiene sentido y coherencia adoptar o adaptar la visión y los propósitos del 
desarrollo a nivel local, a partir de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y acudir a 
indicadores como el Índice de Desarrollo Humano, Índice de Calidad de Vida y Pobreza 




 Esta variable es entendida como la capacidad de actuar y compartir legítimamente 
en nombre de una comunidad con reconocimiento del Estado, en los procesos de 
concertación y toma de decisiones.  
 En esta variable se destaca, por lo menos como principal elemento de análisis, la 
duda de ¿quién debe ser el legítimo representante o vocero de la ciudadanía en los procesos 
de concertación con la Administración Local? 
 En este sentido hay perspectivas que defienden la tesis de que los actores que deben 
interlocutar con la Administración Local deben ser los representantes de las JAL, tal cual lo 
dispone el marco normativo y legal a nivel nacional. Mientras; en la práctica, se vienen 





 La experiencia local muestra una serie de dificultades operativas y técnicas en la 
implementación del modelo, a partir del proceso de concertación con los presidentes o 
delegados de las JAC a causa de factores como la priorización de solicitudes a incorporar 
en los procesos de concertación, donde algunos presidentes no consultan a los habitantes de 
cada barrio, en lo que se constituye en la falta de legitimidad en algunas decisiones que se 
toman y en el posterior rechazo de la ciudadanía. Por ello a nivel del gobierno local existe 
la preocupación acerca de las vocerías y la representación ciudadana en el Presupuesto 
Participativo. 
En la ciudad de Pasto la vocería ciudadana en el Presupuesto Participativo se escoge 
por medio del siguiente proceso:  
Los representantes de las JAC convocan a pre-cabildos, donde con la ciudadanía se 
debaten temas internos, se habla sobre problemáticas, se ambienta todo el proceso y el 
modelo y se eligen cinco representantes por barrio. En los cabildos que se realizan por 
comunas los representantes designados en los pre-cabildos presentan los proyectos que se 
proponen y se procede a priorizar por voto directo de todos los representantes por la 
comuna (Parra, 2002). 
En este sentido, los representantes terminan siendo los interlocutores directos en 
cada proceso. Sin embargo, a nivel local se considera que se hace necesario determinar 
cómo garantizar los espacios para los grupos minoritarios o vulnerables. Se considera 
entonces que la convocatoria puede ser ampliada para que estos grupos se presenten en los 
pre-cabildos y en ese espacio se les reconozca la participación llenando unos requisitos 
mínimos. De esta forma las vocerías de los grupos o asociaciones de mujeres, jóvenes, 
afros, indígenas, LGTBI, etc. Pueden contar con vos y voto por comuna.   
La ciudad de Pasto ha seguido una dinámica similar a la adoptada por Porto Alegre 
para el proceso de elección de voceros de la ciudadanía en el Presupuesto Participativo; sin 
embargo 30 años después del desarrollo de este modelo, en Porto Alegre hoy se debaten 
temas sobre fenómenos de elitización de las instancias electivas y de las vocerías, que 
contrariarían el ideario y el fundamento filosófico y teórico del Presupuesto Participativo 




enfrentar, pese a que uno de los cambios esperados es que la ciudadanía logre mayores 
capacidades y niveles de formación para cualificar la participación, reducir la participación 
a ciudadanos privilegiados, es llevar el modelo a una contradicción en sus propósitos más 
fundamentales.  
 
7.3 Ejes estratégicos y líneas de acción para la Política Pública del Presupuesto 
Participativo del Municipio de Palmira.  
 
La formulación de los ejes estratégicos y las líneas de acción es el principal 
resultado del proyecto de investigación. Alli se busca recoger todos los insumos, desde la 
experiencia propia de los procesos de concertación que ha desarrollado el Municipio de 
Palmira, pasando por los análisis de los actores entrevistados que dieron origen a las 
variables de análisis, asi como por la comprensión de los elementos que relacionan a todas 
las variables en un sistema, con las propuestas de los grupos focales llevados a cabo por 
medio del Consejo de Gobierno y del Consejo Municipal de Participación Ciudadana.  
Como tal es un ejercicio técnico que valida el Comité Consultivo del proyecto de 
investigación y la Secretaría de Planeación y que toma la Administración Municipal para 
presentar como insumo a la ciudadanía y a los actores del desarrollo para la construcción de 
la Política Pública de Presupuesto Participativo.  
En estos lineamientos se recoge también las buenas experiencias de las ciudades de 
Porto Alegre como pinonera a nivel mundial de este modelo, de Medellín como ciudad 
capital que es a nivel nacional un referente en los procesos de planificación y de innovación 
social, de Pasto como referente específico en los procesos de participación ciudadana y que 
se alimenta de una amplia tradición de trabajo colaborativo de sus comunidades campesinas 
e indigenas, y de Manizales como ciudad capital del eje cafetero y referente obligado por 
ser la ciudad anfitriona de la Maestría en Desarrollo Regional y Planificación Territorial. 
Se formularon cinco ejes estrategicos y once lineas de acción que parten desde los 
propósitos de lograr un mayor conocimiento del municipio para poder priorizar acciones 
necesarias y estratégicas así como medir impactos, para luego trabajar en función de la 




un horizonte específico para cada territorio y un sueño compartido al cual querer apostar de 
manera colectiva. Esto requerira de capacidades institucionales diferenciadas y de modelos 
para la integración de la gestión y del qué hacer de los actores, pensados a partir de un 
altisimo relacionamiento con la ciudadanía. También requiere del incremento de las 
capacidades y de los espacios de participación y concertación, bajo un principio integrador 
de la democracia para el desarrollo, donde se incorporan criterios de inclusión diferencial 
de manera trasversal y donde todo el proceso está regido por un principio de transparencia 
para generar confianza en lo público. 
   
 
Tabla 12 Ejes estratégicos, líneas de acción y alcances respectivos para la política pública de Presupuesto Participativo 
Ejes estratégicos Líneas de acción 
Conocimiento y valoración compartida de 
problemáticas y de logros. 
Conocer el territorio y a los actores 
Medir el impacto y los logros. 
Articulación con los instrumentos de 
Planificación del territorio y con el modelo 
integrado de planeación y gestión. 
Formulación participativa e integrada de la visión 
estratégica y prospectiva de los territorios. 
Hacia un modelo de planeación y gestión en 
función de la gobernanza local 
Participación activa y vinculación de actores 
en la cogestión del desarrollo local. 
Identidad social, poblacional y territorial 
Fortalecimiento de las organizaciones sociales y 
comunitarias. 
Vocerías y representaciones ciudadanas y 
comunitarias. 
Transversalidad e integralidad de enfoques 
poblacionales y territoriales. 
Acción intersectorial 
Incorporación de enfoques diferenciales 
Confianza hacia lo público 
Transparencia 










8. Discusión de resultados.  
 
Identificar los aprendizajes tanto como los factores de éxito que han logrado los 
actores del desarrollo, por medio de las experiencias del Presupuesto Participativo en el 
Municipio de Palmira requiere primero tener claridad sobre cuales han sido las principales 
dificultades.  
En materia financiera se identificó que la crisis de comienzo de este siglo es un factor 
que limitó considerablemente las capacidades de inversión sectorial durante al menos una 
década y este factor aunado a una falta de disciplina y formalidad en el establecimiento de 
los rubros para el Presupuesto Participativo; así como el hecho de que en la ejecución de 
proyectos priorizados por la ciudadanía se termine superando por muchos los presupuestos 
establecidos 
En materia de participación y su efectividad se identificó que ha existido una alta 
incidencia de solicitudes y proyectos priorizados que resultan inviables técnica o 
presupuestalmente, factor que puede terminar siendo influenciado por la proclive pretensión 
de los representantes de las comunidades a esperar recibir igual proporción de recursos, sin 
importar niveles diferenciados de necesidades entre los territorios.  
Como aciertos se pudo identificar el Municipio ha logrado dar continuidad y 
evolución de los programas de concertación de inversiones con la ciudadanía pese a no existir 
un programa institucionalizado para tal fin (Gobierno en Mi barrio - Presupuesto 
Participativo, Brigadas Cívico Comunitarias y Alcalde en las Comunas). En este sentido la 
administración ha logrado aprender del desarrollo y aplicación de métodos para hacer más 
efectivo el proceso de participación y decisión de las comunidades; así como para la 
viabilización y evaluación del cumplimiento de compromisos. 
Por su parte, el balance muestra que la ciudadanía ha logrado priorizar compromisos 
y obras en temas de alta sensibilidad para el desarrollo y el bienestar de las comunidades en 
temas de desarrollo y renovación urbana, servicios públicos, saneamiento, educación, deporte 
y movilidad; muy seguramente estos elementos incididos por la incorporación de variables 
de análisis para viabilizar las iniciativas a partir del impacto en los ejes estratégicos del Plan 




Asimismo, se identifica que en la práctica se ha dado una ampliación de la base 
comunitaria con la que la Administración Municipal interlocuta, factor que ha sido 
determinante a la hora de concretar los programas de acompañamiento y las obras 
priorizadas, teniendo en cuenta la limitación de recursos de inversión. 
Gracias a esa ampliación de la base comunitaria, el Presupuesto Participativo en el 
Municipio de Palmira puede llegar a politizar las relaciones sociales comunitarias y por este 
mecanismo, puede ayudar a crear agentes más conscientes con sus realidades; de forma que 
más actores incrementen su sentido de pertenencia y se animen a ser cogestores de las 
soluciones a los problemas territoriales. Esto implicaría necesariamente que el Presupuesto 
Participativo supere el enfoque de distribución de recursos, para tomar como principal 
objetivo la atención de problemas que se prioricen de forma concertada y buscar el desarrollo 
social y económico así los recursos públicos sean escasos.  
Los resultados obtenidos a partir del proyecto de investigación, requieren de un 
análisis de las experiencias en torno al Presupuesto Participativo como práctica de buen 
gobierno, en ciudades como Porto Alegre, Medellín, Manizales y Pasto.  
Los temas que se identifican relevantes para analizar y contrastar con el Municipio de 
Palmira se pueden clasificar, como en todo el proceso; en el fortalecimiento de la 
organización y la participación ciudadana con carácter vinculante, el conocimiento del 
territorio que se habita y el desarrollo y la consolidación de modelos de gobierno volcados 
hacia la ciudadanía. Estos temas se pueden identificar en el alcance de todos los modelos 
analizados y, aunque con diferentes niveles de profundidad, se pueden convertir en hojas de 
ruta obligatorias para las dinámicas que se quieran implementar en cualquier ciudad; sin 
embargo, en el proyecto de investigación se identificaron dos aspectos que rompen 
paradigmas en este sentido y que requieren reflexiones más profundas por parte de los actores 
del desarrollo en Palmira.  
El primero. En la ciudad de Porto Alegre, respecto a la integralidad que se alcanzó en 
el Presupuesto Participativo para lograr que la ciudadanía lograra desarrollar y articular 
visiones de ciudad y de región a largo plazo, en las discusiones, análisis y consideraciones 
del Presupuesto Participativo, por medio de los Congresos de Ciudad. Este logro de los 




Participativo del Municipio de Palmira, en cuanto en las experiencias vividas y en los 
aprendizajes de los actores, constantemente surgen discusiones frente a la necesidad de 
articular el Presupuesto Participativo con los instrumentos de planificación socioeconómica 
y territorial para el mediano y el largo plazo, pese a que persiste, en el seno de la ciudadanía 
y de la organización comunitaria, serias dificultades para hacer el tránsito, de las demandas 
locales a los temas de ciudad.  
En este sentido, la experiencia de Porto Alegre puede indicar que la amplitud, el 
impacto y la trascendencia de los temas y las discusiones que se dan en el Presupuesto 
Participativo, son parte de una realidad dialéctica que evoluciona junto con los actores 
locales, en un proceso de maduración en el que éstos adquieren mayor comprensión de los 
problemas locales y mayor capacidad para reconocer la existencia de problemas más allá de 
la fronteras territoriales, permitiendo lograr mejores probabilidades de diseñar, concertar e 
implementar soluciones, como resultado del empoderamiento y la mayor incidencia en las 
decisiones de política pública. 
En segundo lugar. En la ciudad de Pasto uno de los factores que agrega mayor valor 
a las experiencias del Presupuesto Participativo el rescate de prácticas ancestrales, el cual se 
puede tomar como referencia para el logro de un mayor sentido de pertenencia, como una de 
las principales variables críticas identificadas en el proyecto de investigación. En este 
sentido, el modelo implementado en la ciudad de Pasto reconoció la importancia de la 
identidad y la herencia ancestral de sus pueblos originarios y de esta manera, se alimentó de 
las fortalezas presentes en las prácticas del Cabildo y la Minga para dar mayor sentido, 
alcance y posibilidades de vinculación de actores para generar sinergias que pudieran 
concretar acciones en colectivo, que se articularan con las acciones institucionales.   
En el Municipio de Palmira, existe una mixtura de herencias de pueblos y culturas, 
pero prevalecen las de las comunidades afro del pacífico y de aquellas de ascendencia 
campesina e indígena de la región andina suroccidental; y bajo particularidades propias de 
las zonas planas rurales y urbanas y las del pie de monte, el modelo de Presupuesto 
Participativo del Municipio de Palmira deberá poder identificar cuáles son los elementos que 
distinguen la identidad de las comunidades y que son capaces de inducirlas a las acción 





Líneas de acción Alcance 
1. Conocer el territorio y a 
los actores 
Ciudadanía y actores públicos y privados del desarrollo 
construyen, conocen y se apropian de información clave para 
comprender y priorizar los problemas, los recursos y las 
potencialidades de cada territorio y de los actores que lo 
habitan. 
2. Medir el impacto y los 
logros. 
Disponer de líneas de base y estudios para la medición de 
indicadores de impacto, en función de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible y el Desarrollo Humano. 
3. Formulación 
participativa e integrada 
de la visión estratégica y 
prospectiva de los 
territorios. 
Construcción participativa y apropiación de planes de 
desarrollo zonales por regiones del presupuesto participativo 
que recojan la visión prospectiva de desarrollo territorial. 
4. Hacia un modelo de 
planeación y gestión en 
función de la 
gobernanza local 
Reconceptualización, construcción participativa, ajuste, 
implementación y certificación de los sistemas de gestión de la 
Entidad Territorial, las direcciones, oficinas e institutos 
descentralizados, en función de los esquemas de concertación, 
participación y gobernanza. 
5. Identidad social, 
poblacional y territorial 
Ciudadanía y actores públicos y privados del desarrollo 
incrementan su sentido de pertenencia, se sensibilizan con los 
problemas del desarrollo territorial y se motivan a tomar 
acciones en función de estos. 
6. Fortalecimiento de las 
organizaciones sociales 
y comunitarias. 
Incremento de capacidades de las organizaciones sociales y 
comunitarias en mecanismos de participación, formulación y 
gestión de proyectos, gobierno y liderazgo. 




Legitimar la participación, la acción y la cogestión de las 
vocerías y las representaciones ciudadanas en los procesos de 
concertación y priorización del Presupuesto Participativo. 
8. Acción intersectorial 
Desarrollo y adopción de metodologías de trabajo colaborativo 
entre sectores del desarrollo para obtener mejores logros en la 
ejecución de los modelos de concertación y priorización. 
9. Incorporación de 
enfoques diferenciales 
Garantizar espacios y acceso diferencial por medio de acciones 
bajo principios y enfoques de género, étnicos, territoriales, de 





Líneas de acción Alcance 
10. Transparencia 
Crear, mantener y fortalecer espacios de comunicación e 
interlocución permanente entre la ciudadanía y los actores 
públicos y privados. 
11. Rendición de cuentas 
Informar a la ciudadanía y a los actores públicos y privados del 


























i. El Municipio de Palmira ha venido desarrollando ya a lo largo de una década, 
procesos de concertación con la ciudadanía, en los que se consultan necesidades y se 
priorizan inversiones; en lo que ha significado un cambio importante en las formas de 
gobernar por parte de las administraciones locales, mientras en paralelo, la ciudadanía y los 
actores, especialmente comunitarios, se han venido apropiando de estos espacios de diálogo 
y concertación de inversiones, de forma que hoy día puede considerarse que no puede 
llevarse a cabo un ejercicio de gobierno, sino se realizan procesos de concertación y 
priorización de inversiones de manera focalizada. 
ii. Pese a lo anterior, aún se dista bastante para poder considerar que se está frente a 
un modelo que responda ampliamente a la lógica democrática, participativa y 
transformadora que el Presupuesto Participativo ha significado, o al menos pretendido, 
desde sus postulados teórico – filosóficos a nivel mundial; en buena medida, debido a que 
éste modelo, desde sus orígenes, ha surgido como producto del fortalecimiento de una base 
social organizada que transcendió, de forma que logró incidir en la transformación de los 
modelos de gobierno hacia prácticas de dialogó permanente con la ciudadanía, 
resignificando la acción política ciudadana. En ese sentido lo que el Municipio de Palmira 
ha experimentado, es una serie de experiencias que han acercado los gobiernos al modelo; 
pero cada uno desde su génesis (Gobierno en Mi Barrio, Presupuesto Participativo y 
Brigadas Cívico Comunitarias), como parte de la motivación propia de los gobernantes y 
del diseño e implementación heterónoma de los modelos. 
iii. Entre las principales dificultades que pueden identificarse en el Municipio de 
Palmira, está la comprensión de los mecanismos y los momentos de articulación que 
requiere el Presupuesto Participativo, de cara a lo que se contempla desde los Planes de 
Desarrollo y los Planes de Ordenamiento Territorial; especialmente en lo que respecta al 
establecimiento de criterios para la alineación de aquello que la ciudadanía prioriza con lo 
que se orienta desde los instrumentos de planificación. En este sentido, de acuerdo a los 




Presupuesto Participativo que se adopte, logre establecer procedimientos que alineen las 
prioridades ciudadanas con los propósitos de largo plazo; lo que implica necesariamente, 
ampliar la participación de la ciudadanía en la construcción de éstos a nivel regional y 
municipal y la creación de instrumentos locales tipo planes comunales y corregimentales de 
desarrollo y ordenamiento.  
iv. En línea con lo anterior, es necesario que el modelo que se adopte por medio de 
la Política Pública, establezca mecanismos para priorizar las problemáticas en función de lo 
que se construya de forma colectiva por medio de los instrumentos de Planificación a los 
que se hace referencia; esto en referencia a lo que los actores expresan acerca de acciones 
que se priorizan, generando un agotamiento de recursos técnicos y humanos en el proceso 
de evaluación y que terminan siendo inviables por su bajo nivel de impacto, porque no 
dialoga con el alcance, o porque desconoce otras alternativas que representan soluciones 
con mayor nivel de viabilidad que atienden la misma problemática de forma más eficaz. 
v. Un acertado proceso de articulación del Presupuesto Participativo con el PDM y 
el Plan de Ordenamiento Territorial, de cara a una Política Pública, teniendo en cuenta la 
experiencia de Palmira, debe lograr definir rubros presupuestales ajustados a la situación 
fiscal de la entidad territorial. En este sentido es necesario reconocer que, en Palmira, en la 
última década, ha habido una relación estrecha entre la contratación de crédito público y la 
concertación de obras con la ciudadanía, pero dicha relación no ha incorporado 
propiamente a la ciudadanía en los procesos de definición y reglamentación del Presupuesto 
Municipal en el Plan Plurianual de Inversiones ni en los POAI anuales. De esta manera, la 
ciudadanía no ha contado con la incidencia necesaria para poder tener claridad sobre el 
alcance que puede tener el proceso de concertación de proyectos y obras con la 
Administración Municipal, y asimismo, el modelo tampoco dispone de suficientes insumos 
para planificar prioridades ciudadanas en el mediano y largo plazo.  
vi. Los mecanismos llevados a cabo en la definición de prioridades ciudadanas, 
adolecen de procesos de reflexión y deliberación frente a la complejidad de factores 
asociados a cada problema. En este sentido, los espacios para abordar temáticas sociales, 




de actores que trasciendan la reclamación de peticiones hacia la cogestión colaborativa, 
terminan siendo limitados, en tanto este proceso de priorización, ha sido un ejercicio 
limitado a la recolección de las consideraciones de los representantes de las Juntas de 
Acción Comunal y al problema identificado de baja legitimidad asociado a los mismos. En 
este sentido, el proceso de priorización debe ser el resultado de una amplia deliberación 
ciudadana, con criterios y reglas claras de participación, proceso en el cual las instituciones 
deben brindar un acompañamiento cercano a los representantes de las JAC y de las JAL, de 
forma que se ofrezcan garantías suficientes a todos los barrios y comunas a nivel urbano y 
rural. 
vii. Uno de los factores necesarios para que el Municipio pueda lograr estos 
propósitos, es el nivel de conocimiento y comprensión de las problemáticas que existen en 
cada una de las localidades. En este sentido, la información que se dispone por parte de la 
ciudadanía, proviene de la relación que cada actor tiene con el territorio que habita, pero se 
limita a ello, en tanto los mecanismos para poder determinar la intensidad de los problemas 
que se perciben, no permiten compararlos con la intensidad de los problemas en otros 
barrios y comunas. De esta manera el proceso de priorización y concertación tiende a 
enfrentar sin objetividad los intereses, expectativas y prioridades de los actores ciudadanos 
y comunitarios, en tanto el criterio rector en el proceso no esta claro y termina siendo 
impuesto por la Administración Municipal, tratando de buscar equidad entre barrios y 
comunas, una vez más de forma subjetiva, en tanto no se dispone de líneas de base, de 
indicadores de impacto ni de criterios de priorización por barrios y comunas. 
viii. Se establece entonces, que es de fundamental importancia que le municipio 
logre ampliar las capacidades de las comunidades y las instituciones, con el fin de 
reconocer la importancia de la organización de base social y comunitaria, reconociendo 
roles de cogestores y veedores de la función pública. Estos factores deben llevar a la acción 
a los actores del territorio, fortaleciendo alianzas comunitarias para el desarrollo de 
proyectos conjuntos y todos los procesos colaborativos a nivel de comuna, barrio y cuadra. 
Con esto, el Presupuesto Participativo debe poder responder a las necesidades de las 




ix. La experiencia propia indica que pueden existir dificultades en cuanto al diseño 
y ejecución del modelo siguiendo criterios de distribución de acuerdo a las divisiones 
político administrativas actuales; asimismo, se distingue la complejidad frente al proceso de 
pérdida de legitimidad de las vocerías que encabezan los miembros de las Juntas de Acción 
Comunal. Esto, pese a que el marco normativo colombiano indica que los procesos de 
concertación del Presupuesto con la ciudadanía deben adelantarse por medio de las Juntas 
Administradoras Locales. Se concluye entonces que la división político administrativa de 
barrios y comunas no ofrece suficientes criterios técnico políticos para el modelo del 
Presupuesto Participativo, ni las vocerías por medio de los representantes de las JAC y JAL 
brindan suficientes garantías para la deliberación, la concertación y la participación 
ciudadana en las lógicas del Presupuesto Participativo.  
x. La legitimidad de la vocería ciudadana requiere contar con mejores capacidades 
para la participación, de instancias y procedimientos claros para la elección y designación 
de voceros, así como de la deliberación, la priorización y concertación y de un proceso de 
comunicación y rendición de cuentas permanente, no sólo por parte de la administración 
municipal, sino también por parte de los voceros en los procesos de concertación y 
priorización. Asimismo, la asignación de recursos y las intervenciones deben definirse 
teniendo en cuenta características homogéneas de los territorios y las comunidades, 
rompiendo el esquema de la división político administrativa de ser necesario, de forma que 
las prioridades sean comunes entre los territorios, dialoguen entre ellas y respondan a 





Es claro que el Municipio de Palmira tiene como meta la adopción de una Política 
Pública; por lo anterior, concluido el proyecto de investigación y a partir de los 
lineamientos aquí expuestos, es necesario que estos sean tomados como punto de partida 




cuenta la multiplicidad, el carácter autónomo de los actores y el espíritu transformador de 
las realidades sociales que prevalece en los principios fundamentales del modelo del 
Presupuesto Participativo. 
 Ello implica realizar un trabajo de ampliación del diagnóstico y de una vasta 
retroalimentación de los ejes estratégicos y las líneas de acción por parte de un mayor 
grupo de actores, teniendo en cuenta que entre los resultados se obtuvieron lineamientos 
claros frente a la transversalidad de enfoques poblacionales, territoriales y de derechos 
ciudadanos, lo que implica que la base de actores debe trascender a los actores 
comunitarios para vincular a actores ciudadanos, académicos, institucionales y privados. 
 Para esto, es necesario que la Administración Municipal, desde la primera línea del 
nivel ejecutivo, presente estos resultados como un aporte fundamental para la construcción 
de una hoja de ruta para todos los actores involucrados, a partir de una voluntad política 
consignada desde el mismo programa de gobierno y posteriormente desde el Plan de 
Desarrollo Municipal; de forma que los resultados den paso a un mandato ejecutivo para 
culminar el proceso en lo que resta del periodo de gobierno.  
 Los ejes estratégicos y las líneas de acción, una vez retroalimentado y validado 
ampliamente por los actores respectivos, requerirán de un diseño de un componente 
estratégico, que permita disponer por cada nivel, programas, objetivos, metas, indicadores, 
recursos y tiempos de ejecución, que tengan en cuenta fuentes de financiación y su impacto 
fiscal en el corto, mediano y largo plazo, a fin de garantizar la sostenibilidad de las acciones 
que la Política Pública requieren por cada componente. 
 Así mismo, será necesaria realizar una delimitación de regiones del Presupuesto 
Participativo, que permita que las condiciones sociales y físico - espaciales de las 
comunidades y los territorios, tengan características semejantes u homogéneas, de forma tal 
que el proceso de construcción participativa de los criterios de priorización y los temas 
sectoriales de inversión, logren que los proyectos priorizados tengan el mayor impacto, 





 A partir de estos elementos se deberá proceder a formular un método lo 
suficientemente claro y preciso, que responda a los criterios de participación, 
representación y priorización, cuidándose de no llenar el proceso de tecnicismos complejos 
que releguen el propósito fundamental de ampliar la participación democrática en función 
de transformar las dificultades territoriales. 
 Al final, se deberá llevar el modelo a un proceso de ingeniería para diseñar un 
Sistema de Gestión que oriente el que hacer de la administración municipal hacia la 
concreción de los propósitos del Presupuesto Participativo. 
Por su parte, la Universidad Autónoma de Manizales, al disponer de una 
metodología de investigación orienta a la acción y a la toma de decisiones, cuenta con una 
herramienta que es altamente funcional a las dinámicas de las Entidades Territoriales, en 
tanto se genera conocimiento, danto respuesta a problemas concretos de la gestión pública. 
Por esta razón la UAM podría continuar brindado acompañamiento al Municipio de 
Palmira, en las tareas que se pueden desprender de esta investigación, e incluso ampliar el 
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12.1. Mapa de actores 
 
Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 






1. Comunitarios y 
Ciudadanos 
Judith Paz de 
Rosales 
Presidenta de la 
Asociación Comunal 
de Juntas del 
Municipio de Palmira.  





liderando el proceso de 
articulación entre la 
ciudadanía, sus 
representantes y las 
institucionalidad 
2. Políticos 
Capacidad de convocatoria, 
conocimiento práctico de las 
expectativas de las Juntas de 
Acción Comunal frente al P.P. 
1. A favor 1. Alto 
6. Otros 
  
1. Comunitarios y 
Ciudadanos 
Heliodoro Ortega 
ExPresidente de la 
Asociación Comunal 
de Juntas del 
Municipio de Palmira.  
 
Presidente Junta de 
Acción Comunal del 
Barrio Bizerta 





liderando el proceso de 
articulación entre la 
ciudadanía, sus 
representantes y las 
institucionalidad 
2. Políticos 
Experiencia en la práctica del 
Presupuesto Participativo 
2012-2015. Conocimiento de 
las dinámicas de las Juntas de 
Acción Comunal y de los 
procesos locales 






Secretario General de 
la Alcaldía de Palmira 
periodo 2012 - 2015 y 
2016 a la fecha 
Ha apoyado el 
direccionamiento 
metodológico para el 
desarrollo de los 
programas de 
concertación de la 
Administración 
Municipal con la 
ciudadanía y sus 
representantes. 
 
Ha cogestionado y 
gerenciado, así como 
participado en el 
seguimiento y 
evaluación de los 
proyectos que se 
2. Políticos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  
 
Dispone de equipo humano, 
recursos logísticos e 
información relevante para la 
formulación de la PP y para la 
implementación del PP. 
 
Claridad en procedimientos, 
niveles de responsabilidad y 
prácticas lideradas desde la 
administración pasada. 





Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 







participación de la 
ciudadanía 
3. Institucional Rodrigo Diaz 
Ex Secretario de 
Renovación Urbana de 
la Alcaldía de Palmira 
periodo 2012-2015 y 
Asesor de proyectos 
institucionales 2016  a 
la fecha. 
Ha direccionado el 
diseño y participado en  
la gestión, gerencia, 
seguimiento y 
evaluación de los 
proyectos que se 
viabilizan con 
participación de la 
ciudadanía 
2. Políticos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  
 
Experiencia operativa en el 
proceso de planificación, 
presupuestación, seguimiento 
y entrega de obras del 
Presupuesto Participativo 
1. A favor 1. Alto 3. Técnicos 
  
4. Gremial y 
Sector Productivo 
John Hardy Garcia 
Director de 
competitividad de la 
Cámara de Comercio 
del Municipio de 
Palmira. 
 
Presidente del Consejo 
Territorial de 
Planificación 
Ha fungido como 
articulador de actores 
públicos y privados, así 
como gremiales para 
promover el desarrollo 
y la competitividad del 
Municipio de Palmira 
2. Políticos 
Relaciones directas con 
personas y lideres de gremios 
y del sector productivo por 
medio de la Cámara de 
Comercio. 
 
Comprensión de las 
organizaciones y sectores que 
están representados del CTP, 
así como de las dinámicas de 
planeación territorial y 
socioeconómica del Municipio 
de Palmira. 
1. A favor 1. Alto 
3. Técnicos 
  
4. Gremial y 
Sector Productivo 
Elizabeth Martinez 
Directora de la 





Al representar al comercio 
organizado en el Municipio de 
Palmira, tiene una alta 
capacidad de convocatoria e 
incidencia en las decisiones 
que el gremio toma en materia 
de inversión y de apoyo a las 
políticas públicas. 
2. Neutral 2. Medio 4. Otros 
  
5. Académicos Edwin Arango Ninguna 4. Logísticos 
Dispone de acceso a 
instalaciones y recursos de la 




Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 










Universidad del Valle sede 
Palmira. Cuenta con capacidad 
para gestionar la participación 
de personal académico de la 
Universidad en procesos de 
formación y participación con 
la ciudadanía.  
  
5. Académicos Alberto Martinez 
Profesor Asociado y 
Director del 
Departamento de 
Ciencias Sociales de la 
Universidad Nacional 
de Colombia sede 
Palmira 
Desde la academia ha 
estudiado los temas 
frente a la democracia, 
el desarrollo, el 
bienestar, las relaciones 
del Estado y la 
Sociedad; así como las 
formas de gobierno. 
4. Logísticos 
Dispone de acceso a 
instalaciones y recursos de la 
Universidad Nacional de 
Colombia sede Palmira. 
Cuenta con capacidad para 
gestionar la participación de la 
comunidad académica de la 
Universidad en procesos de 
formación y participación con 
la ciudadanía.  
 
Dispone de conocimiento y 
experiencia investigativa en 
areas de políticas públicas. 
2. Neutral 2. Medio 
5. En especie 
3. Técnicos 
2. Político  Alexander Rivera 
Concejal del Municipio 
de Palmira 2012-2015 
 
Concejal del Municipio 
de Palmira 2016 - 2019 
Ha tenido la 
responsabilidad de la 
aprobación del 
presupuesto del 
Municipio de Palmira 
 
Desde su labor de 
control político ha 
velado por intereses de 
diferentes sectores 
poblacionales y 
geográficos con alta 
incidencia en la 
ruralidad. 
1. Económicos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  
 
Relaciones internas y externas 
con el entorno institucional y 
social a nivel local. 
 
Conocimiento sobre temas que 
inciden en el desarrollo del 
territorio. 
1. A favor 1. Alto 2. Políticos 
3. Técnicos 
2. Político  
Oscar Armando 
Trujillo 
Concejal del Municipio 
de Palmira 2012-2015 
 
Concejal del Municipio 
de Palmira 2016 - 2019 
Ha tenido la 
responsabilidad de la 
aprobación del 
presupuesto del 
Municipio de Palmira 
1. Económicos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  




Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 







Desde su labor de 
control político ha 
velado por intereses de 
diferentes sectores 
poblacionales y 
geográficos con alta 
incidencia en el sector 
comercial y de la zona 
centrica del Municipio 
2. Políticos 
 
Relaciones internas y externas 
con el entorno institucional y 
social a nivel local. 
 
Conocimiento sobre temas que 
inciden en el desarrollo del 
territorio. 
3. Técnicos 
2. Político  
Hector Fabio 
Velazco 
Concejal del Municipio 
de Palmira 2016 - 2019 
Ha tenido la 
responsabilidad de la 
aprobación del 
presupuesto del 
Municipio de Palmira 
 
Desde su labor de 
control político ha 





Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  
 
Relaciones internas y externas 
con el entorno institucional y 
social a nivel local. 
 
Conocimiento sobre temas que 
inciden en el desarrollo del 
territorio. 
1. A favor 1. Alto 2. Políticos 
3. Técnicos 






Ha trabajado en la 
articulación de los 
procesos juveniles en el 
municipio de Palmira, 
en sus expresiones 
culturales y políticas. 
2. Políticos 
Representa un sector que 
busca construir soluciones de 
forma innovadora, cambiar 
realidades, ampliar el nivel de 
articulación de los jóvenes con 
las instituciones. 
 
Capacidad de convocatoria y 
agitación de temas críticos de 
relevancia para la ciudad 









Ha apoyado el 
direccionamiento 
metodológico para el 
desarrollo de los 
programas de 
2. Políticos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  




Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 






Secretario de Cultura 
(2016-2019) 
concertación de la 
Administración 
Municipal con la 
ciudadanía y sus 
representantes. 
 
Ha cogestionado y 
gerenciado, así como 
participado en el 
seguimiento y 
evaluación de los 
proyectos que se 
viabilizan con 




Dispone de equipo humano, 
recursos logísticos e 
información relevante para la 
formulación de la PP y para la 
implementación del PP. 
 
Claridad en procedimientos, 
niveles de responsabilidad y 
prácticas lideradas desde la 
administración pasada.   






Ha trabajado en la 
articulación de los 
procesos de las 
poblaciones 
afrodescendientes y 
victimas del conflicto 
armado en el municipio 
de Palmira, en sus 
expresiones culturales, 
sociales y políticas. 
2. Políticos 
Representa un sector que 
busca restituir derechos que 
han sido violados, cambiar 
realidades, ampliar el nivel de 
articulación de la comunidad 
afro con las instituciones. 
 
Capacidad de convocatoria y 
agitación de temas críticos de 
relevancia para la ciudad. 
1. A favor 1. Alto 
6. Otros 
  






Ha trabajado en la 
articulación de los 
procesos de las 
poblaciones 
afrodescendientes y 
victimas del conflicto 
armado en el municipio 
de Palmira, en sus 
expresiones culturales, 
sociales y políticas y 
especialmente en la 
gestión para el acceso a 
la educación superior 
de su grupo 
poblacional. 
2. Políticos 
Representa un sector que 
busca restituir derechos que 
han sido violados, cambiar 
realidades, ampliar el nivel de 
articulación de la comunidad 
afro con las instituciones. 
 
Capacidad de convocatoria y 
agitación de temas críticos de 
relevancia para la ciudad. 
1. A favor 1. Alto 
6. Otros 
  






Ha participado en las 
reuniones de 
2. Políticos 
Capacidad de convocatoria, 
conocimiento práctico de las 




Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 











liderando el proceso de 
articulación entre la 
ciudadanía, sus 
representantes y las 
institucionalidad. 
4. Otros 
expectativas de las Juntas de 
Acción Comunal frente al P.P. 
 
Experiencia en la práctica del 
Presupuesto Participativo 
2012-2015. Conocimiento de 
las dinámicas de las Juntas de 
Acción Comunal y de los 
procesos locales 
  




Desde la academia ha 
estudiado los temas 
frente a la democracia, 
el desarrollo, los grupos 
vulnerables, el 
bienestar, así como las 
formas de gobierno. 
2. Políticos 
Cuenta con capacidad para 
gestionar la participación de la 
comunidad académica de la 
Universidad en procesos de 
formación y participación con 
la ciudadanía.  
 
Dispone de conocimiento y 
experiencia investigativa en 
areas de políticas públicas. 
 
Dispone de acceso a 
instalaciones y recursos de la 
Universidad Pontificia 
Bolivariana.  
2. Neutral 2. Medio 
6. Otros 
  
5. Académicos Camilo Alvarez 
Profesor Asociado 
Departamento de 
Ciencias Sociales de la 
Universidad Nacional 
de Colombia sede 
Palmira 
Ha fungido como 
articulador de actores 
públicos y privados, así 
como gremiales para 
promover el desarrollo 
y la competitividad del 
Municipio de Palmira 
2. Políticos 
Cuenta con capacidad para 
gestionar la participación de la 
comunidad académica de la 
Universidad en procesos de 
formación y participación con 
la ciudadanía.  
 
Dispone de acceso a 




Ha jugado un roll significativo 
desde la Unidad de Acción 
Vallecaucana que podría ser 
muy util para convocar actores 
gremiales para apoyar 
iniciativas de ciudad. 






Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 

















los procesos de 
formulación del PDM, 
así como en el diseño 
de los programas de 
concertación de la 
Administración 
Municipal con la 
ciudadanía y sus 
representantes. 
 
Ha apoyado el proceso 
seguimiento y 
evaluación del PDM y 
de los proyectos que se 
viabilizan con 
participación de la 
ciudadanía 
3. Técnicos 
Coordina los procesos de 
Planeación Socioeconómica 
desde la Secretaria de 
Planeación.  
 
Tiene una memoria 
institucional de la 
Administración Municipal, 
logrando comprender gran 
parte de los logros y 
dificultades de los procesos de 
planeación participativa en el 
Municipio. 
1. A favor 2. Medio 6. Otros 
4. Logísticos 









los procesos de 
formulación del POT, 
así como en el diseño 
de los programas de 
articuladores del 
ordenamiento territorial 
del Municipio de 
Palmira. 
2. Políticos 
Coordina los procesos de 
Planeación Territorial desde la 
Secretaria de Planeación.  
 
Tiene una memoria 
institucional de la 
Administración Municipal, 
logrando comprender gran 
parte de los logros y 
dificultades de los procesos de 
planeación participativa y los 
retos del ordenamiento en el 
Municipio. 
1. A favor 2. Medio 6. Otros 
  
3. Institucional Guillermo Arango 
Director Oficina de 
Gestión del Riesgo 
Ha apoyado el 
direccionamiento 
metodológico para el 
desarrollo de los 
programas de 
2. Políticos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  




Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 






concertación de la 
Administración 
Municipal con la 
ciudadanía y sus 
representantes. 
 
Ha cogestionado y 
gerenciado, así como 
participado en el 
seguimiento y 
evaluación de los 
proyectos que se 
viabilizan con 




Dispone de equipo humano, 
recursos logísticos e 
información relevante para la 
formulación de la PP y para la 
implementación del PP. 
 
Claridad en procedimientos, 
niveles de responsabilidad y 
prácticas lideradas desde la 
administración pasada.   
3. Institucional Oscar Perenguez 
Profesional Dirección 
de Medio Ambiente 




los procesos de gestión 
ambiental. 
 
Ha apoyado el proceso 
seguimiento y 
evaluación de los 
indicadores ambientales 
y la coordinación 
operativa de proyectos 
a cargo de la Dirección 
de Medio Ambiente 
2. Políticos Coordina los procesos de 
Gestión Ambiental desde la 
Dirección de Medio Ambiente 
 
Tiene una memoria 
institucional de la 
Administración Municipal, 
logrando comprender gran 
parte de los logros y 
dificultades de los procesos de 
planeación participativa y los 
conflictos ambientales en el 
Municipio. 
1. A favor 2. Medio 6. Otros 
  
3. Institucional Sonia Encinales 
Subsecretaria de 
Integración Social 
Ha apoyado el 
direccionamiento 
metodológico para el 
desarrollo de los 
programas de 
concertación de la 
Administración 
Municipal con la 
ciudadanía y sus 
representantes. 
2. Políticos 
Incidencia directa en las 
decisiones de política que ha 
tomado la administración 
municipal frente al 
Presupuesto Participativo.  
 
Dispone de equipo humano, 
recursos logísticos e 
información relevante para la 
formulación de la PP y para la 





Tipo de Actor  
Denominación 
Específica 
Rol que desempeña  Relación con el PP 
Recursos y 
Capacidades 







Ha cogestionado y 
gerenciado, así como 
participado en el 
seguimiento y 
evaluación de los 
proyectos que se 
viabilizan con 
participación de la 
ciudadanía 
  
implementación del PP. 
 
Claridad en procedimientos, 
niveles de responsabilidad y 





12.2. Directorio de actores para entrevista semi estructurada 
 
Item  Tipos de Actores Nombre Rol que desempeña Sector Dato contacto Fecha Entrevista 
1 Institucionales Rodrigo Diaz Asesor del Alcalde Alcaldía de Palmira 3128713860 1/05/2017 
2 Políticos Oscar Armando Trujillo Concejal de Palmira Urbano Rural 3108315617 30/05/2017 
3 Comunitarios Judith Paz de Rosales Presidenta de Asocomunal Urbano Rural   31/05/2017 
4 Políticos Hector Fabio Velazco Concejal de Palmira Urbano 3164237839 22/08/2017 
5 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez 
Presidente Plataforma de 
Juventudes 
Organizaciones juveniles 3008445346 25/08/2017 
6 Institucionales Diego Fernando Saavedra Secretario General Alcaldía de Palmira 3183513985 25/08/2017 
7 Institucionales Andres Felipe Valencia Secretario de Cultura Alcaldía de Palmira 3148026873 25/08/2017 
8 Gremial y Productivo Jhon Hardy Garcia 
Director Competitividad CCP 
y Presidente del CTP 
Gremial y Productivo 3006515723 25/08/2017 
9 Gremial y Productivo Elizabeth Martinez 
Directora de la Federación 
Nacional de Comerciantes 
capitulo Palmira.  




Item  Tipos de Actores Nombre Rol que desempeña Sector Dato contacto Fecha Entrevista 
10 Ciudadanos Manuel Santo Obando Asociación Tanná Población Afro 3234241104 28/08/2017 
11 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Org. Poder Popular Población Afro 3137636845 28/08/2017 
12 Políticos Jhon Freiman Granada Concejal de Palmira Rural 3127982477 30/05/2017 
13 Comunitarios Heliodoro Ortega Presidente JAC  Bizerta 3108265959 4/09/2017 
14 Institucionales Luis Alfonso Chavez 
Gerente Vallecaucana de 
Aguas 
Regional 3176687979 22/08/2017 
15 Comunitarios María Cenaida Beltrán 
Presidenta 
JAC/Vicepresidenta  
Benedicta/Asocomunal 3155593934 5/09/2017 
16 Academicos Jimmy Quintero  
Dirección investigación y 
docencia 
UPB 3126698871 11/09/2017 
17 Academicos Camilo Alvarez Docente  UNAL 3005593881 18/09/2017 
 
 
12.3. Captura de variables a partir de entrevistas semi estructuradas 
 





Descripción de la variable Variables definitivas 
1 Institucional 








Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Viabilidad 
Presupuestos superiores a recursos, factores técnicos que impiden la materialización de proyectos. 
Busqueda de alternativas más viables. 
Viabilidad   
3 Institucional 








Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Prioridades Obras de mayor impacto. Que solucionen problemas sensibles del territorio y de escala  de ciudad. Prioridad 
5 Institucional 
Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Priorización 
Proceso en el que las comunidades se ponen de acuerdo sobre cuales son las prioridades para 
viabilizar proyectos. 
Escala de las intervenciones y de las priorizaciones. Comunal, barrial etc.  
Concertación 
6 Institucional 
























Visibilidad a partir de inversión en lugares con rezagos Equidad 
9 Institucional 
Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Articulación social Gestión de soluciones y alternativas con liderazgos locales Articulación  
10 Institucional 




Gestión de soluciones y alternativas por medio de la intervención conjunta de dependencias o 
entidades.  








Ciudadanía de prioriza obras y trabaja en su materialización para soluciones sus problemas por medio 
de sus liderez 
Participación ciudadana 
12 Institucional 
Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Liderazgo Participación de actores que cogestionan soluciones en problemas de materialización de obras  Participación ciudadana 
13 Institucional 
Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Apropiación 
social de espacios 
públicos y 
equipamientos  
Uso de la ciudadanía, mejoramiento del espiritu ciudadano, aprovechamiento de espacios recreativos. Liderazgo 
14 Institucional 












De qué forma la expectativa que tiene la comunidad sobre la Administración local se ve cumplida por 
medio de las obras del PP 
Bienestar 
16 Institucional 
Rodrigo Osvaldo Diaz 
Rico 
Capacitación Nivel de conocimiento de las personas que participan y lideran los procesos Formación 
17 Políticos Oscar Armando Trujillo 
Toma de 
desiciones 
Proceso en el que la ciudadanía se víncula en las decisiones que se toman que involucran recursos de 
inversión en lo local. 
Participación ciudadana 
18 Políticos Oscar Armando Trujillo 
Articulación 
institucional 
Articulación del PP con el Programa de gobierno y el PDM 
Responsabilidad 
institucional 
19 Políticos Oscar Armando Trujillo Capacitación 
Nivel de conocimiento de las personas que participan y lideran los procesos sobre la gestión publica y 
los procesos de contratación estatal y presupuesto público 
Capacidad actores 
20 Políticos Oscar Armando Trujillo Necesidades Lo que la comunidad percibe como fundamental para mejorar su calidad de vida y a nivel social Necesidades 
21 Políticos Oscar Armando Trujillo 
Concertación 
entre actores 
Capacidad de la comunidad para unificar criterios que orienten sus decisiones Concertación 




En función de la asignación de recursos en necesidades Recursos públicos 
23 Comunitarios Judith Paz de Rosales 
Formas de 
organización 
Estructuras formales e informales de organización para la gestion de soliciones de forma autónoma, 
colaborativa y ante gobiernos. 
Capacidad actores 
24 Comunitarios Judith Paz de Rosales 
Herramientas de 
gestión  
Herramientas que dispone la comunidad para gestionar la solución de los problemas, como facultades 
que otorga la ley. 
Capacidad actores 
25 Comunitarios Judith Paz de Rosales Prioridades  






26 Comunitarios Judith Paz de Rosales Autogestión 
Soluciones que la comunidad crea para atender sus necesidades, especialmente de organización y de 
las dificultades que este trae. 
Autogestión 
27 Comunitarios Judith Paz de Rosales Priorización Instancias donde se toman decisiones sobre obras, donde participan los actores de la comunidad Concertación 
28 Comunitarios Judith Paz de Rosales 
Asignación de 
recursos 
Mandato de la ley para que las administraciones creen un fondo con un % para invertirlo en el PP. 
Distribución de recursos por localidades. 
Capacidad de inversión 
Inversión  




Vocación de servicio del servidor público 
Responsabilidad 
institucional 
30 Comunitarios Judith Paz de Rosales 
Toma de 
desiciones 
Capacidad para ponerse de acuerdo entre actores. Concertación 
31 Comunitarios Judith Paz de Rosales Expectativas 
Actores y comunidades que esperan inversiones y obras que no dialogan con la realidad presupuestal 
o que generan dificultades a la hora de priorizar. 
Expectativas 





Se refiere a la necesidad de articular los roles y las gestiones de los actores que participan en la acción 
comunal y comunitaria en sus diferentes escalas. JAC, Comunales y Ediles, para poder lograr mayor 
impacto de proyectos y visiones a mayor escala. 
Participación ciudadana 
33 Comunitarios Judith Paz de Rosales Tributación  
Relación del pago de impuestos locales a partir de la buena expectativa sobre obras o por la 
satisfacción de las obras realizadas. 
Ingresos públicos 
34 Comunitarios Judith Paz de Rosales 
Ejecución de 
obras 
Desempeño y logro de los contratistas 
Responsabilidad 
institucional 
35 Políticos Hector Fabio Velazco Necesidades Lo que la comunidad percibe como fundamental para mejorar su calidad de vida y a nivel social Necesidades 
36 Políticos Hector Fabio Velazco Sostenibilidad 
Proyección del tiempo del impacto positivo de las acciones que se llevan a cabo, compromiso 
articulado vinculando diversos actores por medio de un plan. 
Articulación con los instrumentos de planificación. 
Desarrollo de una política pública de Presupuesto Participativo 
Sostenibilidad 




Alrededor solución de necesidades de la comunidad Concertación 
38 Políticos Hector Fabio Velazco Impacto sectorial 
Cambios culturales, sociales, políticos, salud y educación. 
Impactos de proyectos a nivel intersectorial y transectorial  
Impacto 
39 Políticos Hector Fabio Velazco 
Capacidad 
institucional 
Disponibilidad de talento humano para formular, gestionar y medir el impacto de los proyectos 
Autonomía de un equipo de alto nivel técnico y social a cargo del Presupuesto Participativo 
Capacidad institucional 
40 Políticos Hector Fabio Velazco 
Confianza entre 
actores 
Ciudadanía - Gobierno Confianza 
41 Políticos Hector Fabio Velazco Representatividad 
Participación de diferentes grupos de actores que representen de forma amplia a la ciudadanía. (Más 
alla de los grupos comunales) 
Representatividad 
42 Políticos Hector Fabio Velazco 
Impacto de los 
proyectos 




43 Políticos Hector Fabio Velazco 
Concertación 
entre actores 
Como se ponen de acuerdo los actores para priorizar, dar uso y administrar las dotaciones que se 
general por medio del Presupuesto Participativo 
Concertación 
44 Políticos Hector Fabio Velazco Efectividad  Materialización de obras comprometidas en ejercicios de gobierno. 
Responsabilidad 
institucional 
45 Políticos Hector Fabio Velazco Gobernabilidad 
 
Fortalecimiento de la gobernabilidad 
Gobernabilidad 
46 Políticos Hector Fabio Velazco 
Capacidad de los 
actores 
Fortalecimiento de la gobernanza Gobernanza 
47 Políticos Hector Fabio Velazco 
Capacidad de los 
actores 
 
Capacidad de los actores para deliberar, analizar y tomar decisiones 
Capacidad actores 
48 Políticos Hector Fabio Velazco 
Respeto a las 
decisiones de la 
ciudadanía 
Nivel de direccionamiento del método y de imposición de los temas por parte del gobierno. 
Nivel de libertad para deliberar, debatir y criticar temas de ciudad. 
Nivel de articulación entre las razones tecnico-políticas de la administración con las razones sociales y 
comunitarias de la ciudadanía para tomar decisiones. 
Participación ciudadana 
49 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez 
Concertación 
entre actores 
Proceso de toma de decisiones en comunidad y de liderazgos locales que inciden en lo que se prioriza 
y en cómo se manteniente lo que se construye. 
Concertación 
50 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez 




Integralidad de la oferta y mecanismos y espacios locales y de comunidad para dar a conocer y ampliar 
el acceso de los programas institucionales dirigidos a grupos poblacionales 
Oferta institucional 
51 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez 
Transversalidad 
de enfoques y 
programas 
sociales 
Segregación de programas y espacios comunitarios. Especialidad de los programas y de los espacios 
físicos que terminan marginando a grupos sociales y comunitarios. Impacto de los programas que 
debería propender por lograr llegar a varios grupos sociales y etareos.  
Enfoques 
52 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez Conflictos  
Entre actores y entre la institucionalidad y los actores o grupos sociales. Ruptura de mecanismos de 
diálogo y concertación para pasar a la imposición de agendas 
Conflicto 
53 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez Cogestión  
Actores locales - administración municipal. Posibilidad de que los grupos y los actores locales para que 
con ellos se logre cogestionar, co-operar en los espacios como el Bosque Municipal y en el presupuesto 
participativo para encontrar una manera de integrar los requerimientos y las propuestas de cada 
sector para generar mayor impacto. 
Cogestión 




Oferta de programas institucionales que estan generando alto impacto en calidad de vida que no están 
dentro de lo concertado con la comunidad en el ejercicio del presupuesto participativo. Ejemplo: 
programas deportivos como la Media Marathon, que están generando todo un cambio en la práctica 
de actividades saludables en un amplio grupo de población. 
Oferta institucional 




Alcance de lo concertado mediante política pública. Programas de alto impacto que trasciendan los 
Planes de Desarrollo.  
Planificación 





Proceso de autoformación para la generación de capacidades de las organizaciones para ejercer 





57 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez 
Garantías para la 
participación 
Mínimos necesarios para que los grupos poblaciones y representantes de los actores puedan participar 
abiertamente y de forma crítica. 
Garantías 




Los temas y las agendas priorizadas para el proceso de concertación. Prioridades territoriales y 
poblacionales y temas de ciudad. Cuales son los límites ?? 
Prioridad 
59 Ciudadanos Johnnier Andrei Florez 
Sinergia de 
procesos  
Articulación de las dinámicas propias de cada grupo poblacional o de cada grupo de interesados como 











Sesgo en la interpretación sobre necesidad que está presente en los interlocutores porque no se tiene 
una conceptualización del impacto sobre una relación de costo beneficio; donde se termina 








Deseable que el Presupuesto Participativo se logrará construir a la par de la formulación del Plan de 







Capacidad de la Administración local para vincular o acceder a recursos que ayuden a financiar los 







Distribución de los recursos a partir de las diferencias en las conciones de desarrollo de las localidades, 









Nivel de integración y complementariedad entre los diversos programas institucionales en los 










Condición en la que el gobierno local debe propender porque las comunidades tengan mayores 







Se trata las posibilidades reales que tiene el gobierno local para materializar las obras y los proyectos 







Espacios donde la comunidad debe encontrar cuales son las prioridades y empezar a construir una 





Legitimidad de los 
liderazgos 
Bajo nivel de articulación y representatividad de los voceros de la comunidad, donde deben haber 
otras instancias de decisión y concertación a diferentes niveles. Ejemplos comités de deportes.  
Legitimidad 
70 Institucional Andres Felipe Valencia Prioridades 
Bienes y servicios provenientes de la Administración Pública de acuerdo a su importancia para el 
desarrollo de las comunidades, teniendo en cuenta el contexto de cada una y la amplia demanda sobre 
necesidades. 
Prioridad 
71 Institucional Andres Felipe Valencia 
Concertación 
entre actores 
Concertar con la comunidad si la visión que se tiene desde la institucionalidad es acertada con la 
percepción de las necesidades que se tiene desde los territorios y acordar soluciones.  
Concertación 
72 Institucional Andres Felipe Valencia 
Impacto de los 
proyectos 
Resultado de la evaluación de la incidencia de los proyectos priorizados por la comunidad teniendo en 





73 Institucional Andres Felipe Valencia Intereses  
Orientación, sesgo que se puede tener por parte de los voceros de la ciudadanía en el proceso de 
priorización de los proyectos.  
Intereses 
74 Institucional Andres Felipe Valencia Viabilidad 
Criterios de evaluación a los que son sometidas cada una de las solicitudes ciudadanas para determinar 
si el proyecto es mas o menos conveniente para desarrollar.  
Viabilidad   




Necesidad de poder trabajar de forma armoniosa el proceso de concertación con la ciudadanía, a la 
par de que se da cumplimiento al PDM; sin que signifique esto un doble esfuerzo técnico y 
presupuestal. El proceso de priorización de necesidades con la comunidad debe ser previo a la 
formulación del PDM. 
Planificación 
76 Institucional Andres Felipe Valencia 
Gestión de 
recursos 
Limitación de los recursos a fuentes públicas. Necesario acopiar también recursos económicos, 
técnicos y humanos con la comunidad y el sector privado.  
Recursos públicos 
77 Institucional Andres Felipe Valencia Equidad 
No se trata de distribuir recursos de forma igual para las comunidades. Debe tratarse de materializar 
soluciones a necesidades priorizadas de los territorios, más alla de las divisiones político 
administrativas.  
Equidad 
78 Institucional Andres Felipe Valencia Necesidades 
Demanda sobre intervenciones que se centran en equipamientos de seguridad y salud que deben 
tener impacto territorial más allá de barrios y comunas.  
Necesidades 
79 Institucional Andres Felipe Valencia Capacidades 
Condiciones de base con las que se cuenta desde cada liderazgo para poder concretar, concertar y 
ajustar prioridades con la comunidad y la institucionalidad, más allá de lo que a nivel personal y 
subjetivo se perciba como necesidad.  
Capacidad actores 
80 Institucional Andres Felipe Valencia Eficacia 
Desde la institucionalidad, la diferencia entre lo presupuestado inicialmente y lo ejecutado al final del 
periodo; donde se ha superado por mucho lo ejecutado sobre lo presupuestado.  
Impacto 
81 Institucional Andres Felipe Valencia 
Pluralidad de 
actores 
Tipos y características de los diferentes tipos de actores que deben representar los territorios y los 
diferentes grupos poblacionales o de interés; tipo academicos, religiosos, empresas privadas, etcetera.    
Representatividad 
82 Institucional Andres Felipe Valencia Compromisos  
Manifestación de la voluntad comprometida de manera firmada entre el Alcalde con la comunidad que 
puede o no tener un proceso previo de analisis de viabilidad y/o presupuestal.  
Concertación 
83 Institucional Andres Felipe Valencia 
Pertinencia de los 
proyectos 
priorizados 
Condición de los proyectos que una vez priorizados, logran buen nivel de aceptación en etapas de 
contratación, materialización o entrega. No todos los proyectos son aceptados por la comunidad, a 





Jhon Hardy Garcia 
Visión de 
Desarrollo 
Ruta que recoje al sector privado, a la comunidad y a la institucionalidad para alcanzar el desarrollo 









Por medio del Presupuesto Participativo y su integración con los instrumentos de planificación tipo 
PDM, POT y Plan Maestro, la ciudadanía logra ver recogida sus expectativas. Los otros instrumentos 





Jhon Hardy Garcia Desarrollo 
Debe recoger propósitos y esfuerzos para solucionar necesidades sociales y lograr la ejecución de 









Proceso en el que la concertación se ha realizado de forma directa con la comunidad y en el cual ha 





Jhon Hardy Garcia Calidad de vida 
Influido por la inversión directa del sector público en equipamientos tipo escenarios recreativo y 
deportivos así como de salud; asi como de las condiciones para que se implanten empresas e 












Jhon Hardy Garcia Prioridades 
Sectores y temas por dimensiones del desarrollo son igualmente importantes; pero es necesario 






Jhon Hardy Garcia 
Capacidad de los 
actores 
Relativo al nivel de formación y de comprensión para que los representates de la comunidad puedan 
sentarse a interlocutar con el Estado y para que de esa forma se puedan establecer las prioridades de 









Jhon Hardy Garcia 
Capacidad 
institucional 
Alta disparidad entre las competencias de los funcionarios. Algunos con alto compromiso y con la 






Impacto de los 
proyectos 
Proyectos que deben apuntar al mejoramiento de la convivencia, el emprendimiento, el empleo a 
partir de necesidades locales con impacto de ciudad y que solucionen problemas que superan 








Proceso de analisis sobre los problemas y las soluciones que por medio de una investigación, el acceso 





Elizabeth Martinez Legalidad 
Determinaciones legales y normativas y de políticas que definen qué debe priorizarse a nivel local, 






Capacidad de los 
actores 








Lugar en cualquier parte del suelo del municipio que debe superar la división barrial y de comuna para 
poder gestionar por medio de sus lideres el desarrollo por medio de la inversión en necesidades 
priorizadas de forma que se logre maximizar el beneficio, el numero de beneficiados así como 





Elizabeth Martinez Opinión crítica 
Frente al gobierno de turno. En cuanto a la opinión que se genera en los actores frente a la gestión de 








Correspondiente a los acertados  perfiles profesionales de la planta administrativa para que se sepa 
orientar la gestión local. 
Capacidad institucional 
101 Ciudadanos Manuel Santo Obando Intereses  Programas de prevención y formación del ser humano. Intereses 
102 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Sostenibilidad 
Continuación de los programas de concertación por medio de políticas públicas que trasciendan los 
periodos de gobierno.  
Sostenibilidad 
103 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Intereses  Formación y capacitación desde el hacer en las propias familias.  Intereses 
104 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero 
Articulación 
institucional 
Transversalidad de las políticas y los programas de gobierno. Donde las depedencias y los institutos 
juegen un rol propio en la gestión de cada programa.  
Responsabilidad 
institucional 
105 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Asistencialismo 
Provisión de bienes o servicios que no solucionan necesidades sino que generan dependencia a los 
programas públicos y que no generan capacidades para superar las condiciones negativas.  
Asistencialismo 




Acopio de información y conocimiento de las situaciones en las localidades y de las comunidades. Así 





107 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero 
Fortalecimiento 
institucional 
Disponibilidad de recursos de inversión para la ejecución de programas. Conocimiento de la realidad 
de las comunidades, de las formas y de las prácticas cotidianas.  
Capacidad institucional 





Articulación de propuestas donde las diferentes cosmovisiones de los procesos organizativos puedan 
encontrarse en propósitos comunes para superar los esfuerzos aislados. Fortalecer la capacidad de las 
mismas organizaciones para poder gestionar sus planes de trabajo que recogen intereses propios de 
las organizaciones.  
Capacidad actores 
109 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Articulación social 
Desde las consmovisiones de los grupos poblacionales buscar lograr escenarios de encuentro donde se 
coincidan los propósitos y las rutas de trabajo.  
Articulación  
110 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Pertenencia 
Comunidades y liderazgos que trabajan de forma cooperativa para solucionar problemas por 
autogestión  
Pertenencia 
111 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Conocimiento 
Saberes que las comunidades tienen sobre los problemas, los origenes de los mismos y las formas de 
convivencia que se tenia en las comunidades en tiempos pasados.  
Capacidad actores 
112 Ciudadanos Carlos Eduardo Quintero Representatividad 
Legitimidad de los liderazgos. Nivel de recolección de las diferentes perspectivas de la comunidad por 
parte de los representantes de la ciudadanía en el proceso. Amplitud de enfoques que pueden liderar 
y capacidad de hablar por amplios grupos ciudadanos o poblacionales.  
Representatividad 
113 Comunitarios Heliodoro Ortega Oportunidades 
Oferta educativa, pertinencia de los programas de acuerdo a las vocaciones de las comunidades. 
Oferta de empleo.  
Oferta institucional 
114 Comunitarios Heliodoro Ortega Estímulos 
Generación de espacios y de escenarios que desde la institucionalidad motiven la reflexión y la 
construcción participativa de soluciones o acciones frente a las principales problemáticas comunitarias 
p.ej. En lo ambiental 
Participación ciudadana 
115 Comunitarios Heliodoro Ortega Participación 
Representantes de la comunidad que consulta con la misma, cuales son las necesidades y se 
construyen posibles soluciones que no se identifican desde los despachos. Mediante actas que 
soporten las reuniones que se desarrollen entre representantes y comunidad. 
Participación ciudadana 




Identificar proyectos que corresponden a las iniciativas macro del PDM y como por medio de otros 
proyectos en las comunas, definir como se puede cumplir con el resto de metas del mismo PDM 
Planificación 
117 Comunitarios Heliodoro Ortega 
Impacto de los 
proyectos 
Lograr que las iniciativas de cada comunidad logren ser articuladas en proyectos de mayor cobertura y 
con mayores beneficios.  
Impacto 
118 Comunitarios Heliodoro Ortega Intereses  Representantes que concentran la información con propósitos personales  Intereses 
119 Comunitarios Heliodoro Ortega Influencias 
Nivel de relacionamiento de un grupo o de un representante de un sector para incidir en las decisiones 
que se toman en materia de inversión 
Influencias 
120 Comunitarios Heliodoro Ortega Capacidad 
Nivel diferenciado de conocimiento, de formación e información que se dispone para que una persona 
pueda participar e incidir en las decisiones y en las acciones que se emprenden.  
Capacidad actores 
121 Comunitarios Heliodoro Ortega Liderazgo Función propia de los representantes de las comunidades que no representa superioridad jerarquica Liderazgo 
122 Comunitarios María Cenaida Beltrán Autogestión 
Procesos colaborativos que lideran los representantes de las comunidades para lograr los medios y 
recursos necesarios para solucionar problemas o necesidades puntuales y de pequeña escala en la 
comunidad. 
Autogestión 
123 Comunitarios María Cenaida Beltrán Inclusión  
Posibilidad de que los diferentes miembros de la comunidad puedan participar en los procesos del 





124 Comunitarios María Cenaida Beltrán Incidencia  
Posibilidad de que la comunidad pueda interlocutar con la Administración de forma directa; sin la 
necesidad de intermediar un político con influencia en el gobierno actual. 
Gobernanza 
125 Comunitarios María Cenaida Beltrán Representatividad 
Nivel de interlocución de los lideres que sirven de interlocutores con la administración local con la 
comunidad que representan en el proceso de priorización de problemas y alternativas.  
Representatividad 
126 Comunitarios María Cenaida Beltrán Pertenencia 
Noción asociada con la identidad de una persona o un grupo frente a una comunidad o de un territorio 
que lleva al individuo a la acción para solucionar problemáticas. 
Pertenencia 
127 Comunitarios María Cenaida Beltrán 
Factores 
determinantes 
Elementos sociales, fisicos, naturales, etc. Que inciden en las decisiones que se toman por parte de la 
comunidad para poder priorizar los proyectos que mayor impacto o necesidad. 
Territorio 
128 Academicos Jimmy Quintero  Impacto 
Desarrollo local a partir de la satisfacción de lo necesario. Relacionado con la comprensión y la 
sensibilidad que se tiene frente a los problemas propios de la localidad y del resto de territorio, donde 
hay una amplia incidencia de la incidencia de las prioridades de los individuos.   
Impacto 
129 Academicos Jimmy Quintero  Desarrollo 
Noción de progreso donde el gobierno debe atender unas necesidades trascendiendolas con politicas 
superando retos por medio de estrategias que permitan salir de condiciones no simplemente 
atenderlas.  
Adelantarse a un escenario por medio de un proceso permanente. 
Desarrollo 
130 Academicos Jimmy Quintero  Necesidades 
Mas allá de las carencias que se perciben en la comunidad; también se trata de que los gobiernos 
creen y asuman nuevas necesidades que signifiquen retos estructurales. 
Necesidades 
131 Academicos Jimmy Quintero  Enfoques 
Articulación de Derechos, Poblacional, Territorial y Trasnversalisado el diferencial y el Interseccional. 
Todas las políticas deben incluirlos.  
Enfoques 
132 Academicos Jimmy Quintero  Capacidades 
Comunidades que son artifices de su propio desarrollo por medio del logro de condiciones para ser 




12.4 Preguntas entrevista semi estructurada por actor y por categoría. 
 
Categoría Bienestar 
Tipo de Actor Preguntas 
  Comunitarios y ciudadanos  
    ¿Cree usted que el Presupuesto Participativo como instrumento tiene la capacidad de cerrar brechas 
de desarrollo y bienestar entre comunas y barrios a nivel urbano y rural? 
      Cuáles serían los obstáculos  
    ¿Considera que el Presupuesto Participativo que se ha desarrollado en Palmira ha logrado dar 





Tipo de Actor Preguntas 
    ¿El Presupuesto Participativo de Palmira ha logrado implementar proyectos para atender a los grupos 
sociales más vulnerables? 
  Político  
    ¿Cree usted que el Presupuesto Participativo como instrumento tiene la capacidad de cerrar brechas 
de desarrollo y bienestar entre comunas y barrios a nivel urbano y rural? 
    ¿Cómo cree que el Presupuesto Participativo que se ha desarrollado en Palmira ha impactado los 
propósitos de reducción de brechas entre barrios y comunas a nivel urbano y rural? 
    ¿El Presupuesto Participativo de Palmira ha logrado distribuir recursos para atender a los grupos 
sociales más vulnerables? 
  Productivo y Gremial 
    ¿El Presupuesto Participativo de Palmira ha logrado distribuir recursos para atender a los grupos 
sociales más vulnerables? 
    ¿Considera que el Presupuesto Participativo que se ha desarrollado en Palmira ha logrado dar 
respuesta a las diferencias sociales y sus impactos negativos en las comunidades y en el territorio? 
      Análisis integral y puntual por parte de lideres o representantes 
    ¿Considera que el Presupuesto Participativo que se ha desarrollado en Palmira ha logrado fortalecer el 
capital humano o el capital social de la población? 
      Como se puede fortalecer mas 
    ¿De qué forma el Presupuesto Participativo como instrumento podría crear/reproducir mayor capital 
humano y mayor capital social en la población en comunas y barrios a nivel urbano y rural? 
  Academia     ¿De que forma el Presupuesto Participativo que se ha desarrollado en Palmira podría fortalecer el 





Tipo de Actor Preguntas 
    ¿De que forma el Presupuesto Participativo de Palmira podría lograr distribuir recursos para atender a 
los grupos sociales más vulnerables? 
    ¿De qué forma el Presupuesto Participativo que se ha desarrollado en Palmira podría lograr dar 
respuesta a las diferencias sociales y sus impactos negativos en las comunidades y en el territorio? 
      Análisis integral y puntual por parte de lideres o representantes 
  Institucionales 
    ¿De qué forma el Presupuesto Participativo se ha diseñado para distribuir en equidad los proyectos 
que se ejecutan en el territorio? 
    ¿Que tipo de proyectos son los que se priorizan y ejecutan para mejorar la equidad entre barrios y 
comunas a nivel urbano y rural? 
    ¿Que tipo de proyectos son los que se priorizan y ejecutan para disminuir la vulnerabilidad de la 




Tipo de Actor Preguntas 






    ¿Qué relación se encuentra entre el Presupuesto Participativo con el ejercicio de derechos de la 
ciudadanía?  
    ¿El diseño institucional del Presupuesto Participativo ha permitido la inclusión de sectores que han 
estado excluidos de la representación política? ¿De que forma? 
    ¿Cómo evalúa el nivel de articulación de Actores Locales en el Presupuesto Participativo? ¿Esta 





Tipo de Actor Preguntas 
    ¿Se han presentado conflictos por la legitimidad de los lideres/representantes de la comunidad en el 
proceso de toma de decisiones frente al Presupuesto Participativo? ¿De que tipo? 
    ¿Han existido mecanismos de control social del presupuesto público en el Presupuesto Participativo? 
¿Cuales? ¿Han sido efectivos? ¿Cómo fortalecerlos? 
      Como fortalecer el control social para garantizar que exista mayor transparencia en los proceso 
    








    ¿Qué relación se encuentra entre el Presupuesto Participativo con el ejercicio de derechos de la 
ciudadanía?  
    ¿Qué otros mecanismos se ejecutan, por parte de la comunidad y la ciudadanía para ejercer sus 
derechos? 
    ¿El diseño institucional del Presupuesto Participativo ha permitido la inclusión de sectores que están 
excluidos de la representación (participación) política? ¿De que forma? 
      Para acceder al presupuesto Participativo es necesario o no tener el favor de algún político local? 
    ¿Considera que las personas que representan a la comunidad  tienen el debido respaldo e 
interlocución con la ciudadanía para tomar decisiones frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿Qué mecanismos de concertación se implementan entre las autoridades político administrativas con 
la ciudadanía dentro y fuera del PP? 
    ¿Existen espacios de socialización de decisiones de inversión hacia la ciudadanía (proyectos de 





Tipo de Actor Preguntas 
    ¿Han existido mecanismos de control social del presupuesto público en el Presupuesto Participativo? 
¿Cuales? ¿Han sido efectivos? ¿Cómo fortalecerlos? 
    





    ¿Qué relación se encuentra entre el Presupuesto Participativo con el ejercicio de derechos de la 
ciudadanía?  
    ¿Qué otros mecanismos se ejecutan, por parte de la comunidad y la ciudadanía para ejercer sus 
derechos? 
    ¿El diseño institucional del Presupuesto Participativo ha permitido la inclusión de sectores que están 
excluidos de la representación política? ¿De que forma? 
    ¿Considera que las personas que representan a la comunidad ante la Administración Local tienen el 
debido respaldo e interlocución con la ciudadanía para tomar decisiones frente al Presupuesto 
Participativo? 
    ¿Han existido mecanismos de control social del presupuesto público en el Presupuesto Participativo? 
¿Cuales? ¿Han sido efectivos? ¿Cómo fortalecerlos? 
    




    ¿Qué relación se encuentra entre el Presupuesto Participativo con el ejercicio de derechos de la 
ciudadanía?  
    ¿Cómo mejorar el diseño institucional del Presupuesto Participativo para fortalecer la inclusión de 
sectores que están excluidos de la representación política? ¿De que forma? 
    ¿Cómo crear o mejorar los mecanismos de control social del presupuesto público en el Presupuesto 





Tipo de Actor Preguntas 
    ¿Cómo evalúa el nivel de articulación de Actores Locales en el Presupuesto Participativo, 
especialmente del Sector Productivo y Gremial? ¿Esta garantizada la participación y la representatividad? 
    




    ¿Qué relación se encuentra entre el Presupuesto Participativo con el ejercicio de derechos de la 
ciudadanía?  
    ¿Cómo mejorar el diseño institucional del Presupuesto Participativo para fortalecer la inclusión de 
sectores que están excluidos de la representación política? ¿De que forma? 
    ¿Cómo crear o mejorar los mecanismos de control social del presupuesto público en el Presupuesto 
Participativo?  
    ¿Cómo evalúa el nivel de articulación de Actores Locales en el Presupuesto Participativo, 





Tipo de Actor Preguntas 
  Comunitarios y ciudadanos  
    ¿De qué forma la opinión crítica de la sociedad ha incidido en el Presupuesto Participativo en Palmira? 
      De qué forma el PP ha incidido en la creación o fortalecimiento de una opinión crítica 




      Lograr el efecto deseado con las decisiones adoptadas 
    ¿De que forma la comunidad y sus organizaciones han promovido la articulación de iniciativas 
ciudadanas frente al Presupuesto Participativo? 
      ¿Como podría promoverlas? 
    ¿De que forma la comunidad lidera, acompaña o apoya a la Administración Local en el buen desarrollo 
de los proyectos priorizados en el Presupuesto Participativo? 
    ¿Como evalúa la capacidad de la Administración Local para atender técnica y administrativamente las 
prioridades del Presupuesto Participativo? 
    
  Político  
    ¿De qué forma la capacidad crítica de la sociedad ha incidido en el Presupuesto Participativo en 
Palmira? 
    ¿Cómo evalúa la eficacia de las decisiones político Administrativas frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿De que forma la Administración Local y la ciudadanía han promovido la articulación de iniciativas 
ciudadanas? 
    ¿Como evalúa la capacidad de la Administración Local para atender técnica y administrativamente las 
prioridades del Presupuesto Participativo? 
     ¿Se ha preparado la Administración Local para incrementar su capacidad para captar recursos vía 
tributación, así como para producir y socializar bienes y servicios públicos? 
    ¿De que forma el Presupuesto Participativo ha incidido en los cambios políticos y sociales, en la 
estabilidad política y en la buena o mala imagen de la Administración Local? 




  Productivo y Gremial 
    ¿De qué forma la opinión crítica de la sociedad ha incidido en el Presupuesto Participativo en Palmira? 
    ¿Cómo evalúa la eficacia de las decisiones político Administrativas frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿Como evalúa la capacidad de la Administración Local para atender técnica y administrativamente las 
prioridades del Presupuesto Participativo? 
      Como se debe fortalecer la administración. Como podría ser un modelo de gestión? 
     ¿Cómo fortalecer a la Administración Local para incrementar su capacidad para captar recursos vía 
tributación, así como para producir y socializar bienes y servicios públicos? 
    ¿Qué tipo de acciones se deberían implementar desde el Presupuesto Participativo para lograr mayor 
articulación de las iniciativas ciudadanas incrementando sus impactos positivos?  
    ¿Que tipo de acciones deberían implementarse para evitar la dependencia de las comunidades hacia la 
asistencia del gobierno local? 
    ¿De que forma el Presupuesto Participativo ha incidido en los cambios económicos y sociales en el 
Municipio de Palmira? 
      ¿Como pueden potencializarse los buenos? 
    
  Academia 
    ¿De qué forma el Presupuesto Participativo puede incidir en la formación de opinión y/o capacidad 
crítica de la sociedad en Palmira? 
      Visiones de ciudad? Modelo de Ciudad y de sociedad? 
     ¿Cómo fortalecer a la Administración Local para incrementar su capacidad para captar recursos vía 




    ¿Qué tipo de acciones se deberían implementar desde el Presupuesto Participativo para lograr mayor 
articulación de las iniciativas ciudadanas incrementando sus impactos positivos?  
    ¿Como evalúa la articulación de la Academia a nivel local o regional en el proceso de implementación y 
fortalecimiento del Presupuesto Participativo, frente a sus capacidades en estos temas? ¿Que haría falta? 
    ¿De que forma el Presupuesto Participativo puede incidir más en los cambios económicos, políticos y 
sociales en el Municipio de Palmira? 
      ¿Como pueden potencializarse los buenos? 
    
  Institucionales 
    ¿De qué forma la opinión crítica de la sociedad ha incidido en el Presupuesto Participativo en Palmira? 
      Que pasaría si se pone a la comunidad a formular (Justificar) los proyectos que se solicitan.??? 
Conversación con Felipe. 
    ¿Cómo evalúa la eficacia de las decisiones político Administrativas frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿De que forma la Administración Local ha promovido la articulación de iniciativas ciudadanas? 
      ¿Como podría promoverlas? 
    ¿Como evalúa la capacidad de la Administración Local para atender técnica y administrativamente las 
prioridades del Presupuesto Participativo? 
     ¿Se ha preparado la Administración Local para incrementar su capacidad para captar recursos vía 
tributación, así como para producir y socializar bienes y servicios públicos? 
    ¿De que forma la Administración Local ha promovido la sinergia de diferentes recursos y la vinculación 




    ¿De que forma el Presupuesto Participativo ha incidido en los cambios políticos y sociales, en la 




Tipo de Actor Pregunta 
  Comunitarios y ciudadanos  
    ¿En la priorización de obras del Presupuesto Participativo se han considerado los impactos que estás 
tendrían para las generaciones futuras? 
      Existen casos de experiencias que obedezcan a estos propósitos.  
      Se indagó por los problemas que mas estén afectando el desarrollo y el impacto e las generaciones 
futuras. 
    ¿En el proceso de priorización de proyectos del Presupuesto Participativo se han considerado el 
impacto que estos tienen en los recursos naturales y en las necesidades sociales? 
      De que forma se puede fortalecer? 
    ¿Que relación existe entre el Presupuesto Participativo con las condiciones de vida prolongada y la 
salud de la población del Municipio de Palmira? 
      ¿Existen datos, mediciones, proyecciones que permitan estimar el impacto? 
    ¿De que forma se ha fortalecido la Institucionalidad y la ciudadanía? 
      SI. ¿De qué forma ese fortalecimiento institucional y de la ciudadanía ha servido para equilibrar los 
diferentes intereses económicos, sociales y ambientales en el Presupuesto Participativo? 
    ¿Que relación ha habido entre el Presupuesto Participativo con la mejora del acceso a la educación y el 





Tipo de Actor Pregunta 
      ¿Existen datos, mediciones, proyecciones que permitan estimar el impacto? 
    
  Político  
    ¿En la priorización de obras del Presupuesto Participativo se consideran los impactos que estás 
tendrían para las generaciones futuras? 
    ¿En el proceso de priorización de proyectos del Presupuesto Participativo se ha considerado el impacto 
que estos tienen en los recursos naturales y en las necesidades sociales? 
    ¿Que relación existe entre el Presupuesto Participativo con la vida prolongada y saludable de la 
población del Municipio de Palmira? 
    ¿Que relación existe entre el Presupuesto Participativo con la mejora del acceso a la educación y el 
ejercicio de las libertades políticas en el Municipio de Palmira? 
    ¿La capacidad Institucionalidad y de la ciudadanía ha sido capaz de  equilibrar los diferentes intereses 
económicos, sociales y ambientales en el Presupuesto Participativo? 
    
  Productivo y Gremial 
    ¿De qué forma en la priorización de obras del Presupuesto Participativo se podrían consideran los 
impactos que estás tendrían para las generaciones futuras? 
    ¿Que relación existe o puede existir entre el Presupuesto Participativo con la vida prolongada y 





Tipo de Actor Pregunta 
    ¿De qué forma en el proceso de priorización de proyectos del Presupuesto Participativo se podrían 
incorporar elementos para considerar el impacto que estos tienen en los recursos naturales y en las 
necesidades sociales? 
    ¿De que forma se puede fortalecer la Institucionalidad para poder equilibrar los diferentes intereses 
económicos, sociales y ambientales en el Presupuesto Participativo? 
    
  Academia 
    ¿De qué forma en la priorización de obras del Presupuesto Participativo se pueden consideran los 
impactos que estás tendrían para las generaciones futuras? 
      Necesidad de atender noción de desarrollo lo que el gobierno puede instalar. 
    ¿De qué forma el Presupuesto Participativo podría impactar las condiciones de vida prolongada y 
saludable de la población del Municipio de Palmira? 
    ¿De qué forma en el proceso de priorización de proyectos del Presupuesto Participativo se podrían 
incorporar elementos para considerar el impacto que estos tienen en los recursos naturales y en las 
necesidades sociales? 
    ¿De qué forma el Presupuesto Participativo podría impactar las condiciones de acceso a la educación y 
el ejercicio de las libertades políticas en el Municipio de Palmira? 
    ¿De que forma se puede fortalecer la Institucionalidad para poder equilibrar los diferentes intereses 
económicos, sociales y ambientales en el Presupuesto Participativo? 





Tipo de Actor Pregunta 
  Institucionales 
    ¿En la priorización de obras del Presupuesto Participativo se consideran los impactos que estás 
tendrían para las generaciones futuras? 
    ¿En el proceso de priorización de proyectos del Presupuesto Participativo se considera el impacto que 
estos tienen en los recursos naturales y en las necesidades sociales? 
    ¿De que forma se ha fortalecido la Institucionalidad para poder equilibrar los diferentes intereses 
económicos, sociales y ambientales en el Presupuesto Participativo? 
    ¿Que logros y desafíos se ha planteado la Administración Municipal para articular el Presupuesto 
Participativo con los instrumentos de Planificación? 
    ¿Cómo evalúa la capacidad local de vincular recursos de capital para financiar proyectos con incidencia 





Tipo de Actor Pregunta 
  Comunitarios y ciudadanos  
    ¿Cuáles considera que son las mayores fortalezas y debilidades de la comunidad y sus organizaciones 
en torno a la toma de decisiones frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿De qué forma en el Presupuesto Participativo se articulan los Actores Locales de forma que se 





Tipo de Actor Pregunta 
    ¿De qué forma se vinculan elementos técnicos y políticos en la toma de decisión en el Presupuesto 
Participativo? 
    ¿Como evalúa la voluntad política de las Administraciones Locales para democratizar las decisiones 
que se toman? 
    ¿Cómo evalúa la efectividad de las decisiones que se toman de forma compartida Gobierno Local - 
Ciudadanía? 
      Lo que se quería y lo que se aprobó se logro con el recurso estimado? 
    
  Político  
    ¿Cuáles considera que son las mayores fortalezas y debilidades de los diferentes actores en torno a la 
toma de decisiones frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿Cuáles considera que fueron/son las principales dificultades y éxitos en la ejecución de los proyectos 
del Presupuesto Participativo? 
    ¿Qué casos se han presentado en los que Actores Locales saquen provecho para sus intereses 
particulares por medio del Presupuesto Participativo? 
    ¿Como evalúa la voluntad política de las Administraciones Locales para democratizar las decisiones 
que se toman? ¿Que elementos inciden en esa voluntad? 
    ¿De qué forma se vinculan elementos técnicos y políticos en la toma de decisión en el Presupuesto 
Participativo? ¿De qué forma se solucionan las contradicciones técnicas frente a las decisiones políticas? 
    ¿Cómo evalúa la efectividad de las decisiones que se toman de forma compartida Gobierno Local - 
Ciudadanía? 





Tipo de Actor Pregunta 
  Productivo y Gremial 
    ¿Cuáles considera que pueden ser las mayores fortalezas y debilidades de los diferentes actores en 
torno a la toma de decisiones frente al Presupuesto Participativo? 
    ¿Cuáles considera que fueron/son las principales dificultades y éxitos en la ejecución de los proyectos 
del Presupuesto Participativo? 
    ¿Qué elementos deben fortalecerse para incrementar la voluntad de los actores para involucrarse en 
el Presupuesto Participativo?. política de las Administraciones Locales para democratizar las decisiones 
que se toman? 
    ¿Que roll podrían desempeñar los actores del sector productivo y gremial dentro del Presupuesto 
Participativo? 
    ¿De qué forma cree que se pueden solucionan las contradicciones técnicas frente a las decisiones 
políticas en el Presupuesto Participativo? 
    ¿Cómo evalúa la efectividad de las decisiones que se toman de forma compartida Gobierno Local - 
Ciudadanía? 
    ¿Cómo articular la Responsabilidad Social Empresarial al Presupuesto Participativo? 
    ¿Que experiencias de Responsabilidad Social Empresarial que usted conoce se podrían articular con el 
Presupuesto Participativo? 
    
  Academia 
    ¿Qué elementos deben fortalecerse para incrementar la voluntad política de las Administraciones 
Locales para democratizar las decisiones que se toman? 
    ¿De qué forma cree que se pueden solucionar las contradicciones técnicas frente a las decisiones 





Tipo de Actor Pregunta 
    ¿Que tipo de acciones deberían implementarse para incrementar el nivel de articulación de 
información técnica en las decisiones de la comunidad en el Presupuesto Participativo? 
    ¿Cómo articular la producción académica y científica al Presupuesto Participativo? 
    ¿Que experiencias, dinámicas o iniciativas de producción académica y científica se podrían articular 
con el Presupuesto Participativo? 
    
  Institucionales 
    ¿Cuáles considera que fueron/son las principales dificultades y éxitos en la ejecución de los proyectos 
del Presupuesto Participativo? 
    ¿Qué casos se han presentado en los que Actores Locales saquen provecho para sus intereses 
particulares por medio del Presupuesto Participativo? 
    ¿Como evalúa la voluntad política de las Administraciones Locales para democratizar las decisiones 
que se toman? 
    ¿De qué forma se vinculan elementos técnicos y políticos en la toma de decisión en el Presupuesto 
Participativo? ¿De qué forma se solucionan las contradicciones técnicas frente a las decisiones políticas? 
    ¿Cómo evalúa la efectividad de las decisiones que se toman de forma compartida Gobierno Local - 
Ciudadanía? 
    ¿Cómo evalúa el nivel de fortalecimiento logrado por parte de la Administración y de los Actores 













12.5. Ruta metodológica grupos focales 
 
UNIVERSIDAD AUTÓNOMA DE MANIZALES 
MAESTRÍA EN DESARROLLO REGIONAL Y PLANIFICACIÓN TERRITORIAL 
Proyecto de Investigación: Lineamientos de Política Pública del Presupuesto Participativo para el Municipio de Palmira 
Ruta metodológica Taller en Grupo Focal 
Objetivo de los 
talleres 
Obtener de los grupos y actores claves del proyecto, las percepciones sobre los principales aprendizajes y factores de éxito del presupuesto participativo, las validacies y 
retroalimentaciones de la propuesta de selección de variables críticas, así como de los ejes estratégicos y líneas de acción para la Política Pública del Presupuesto 
Participativo del Municipio de Palmira  
Descripción general 
Se trata del desarrollo de sesiones de trabajo bajo la modalidad de grupo focal dirigida a miembros del Gabinete Municipal y del Consejo Municipal de Participación 
Ciudadana, con el fin obtener y sobre todo validar información y resultados preliminares del proceso de investigación primaria y sencundaria; así como del análisis de los 
mismos. 
Lugar y Fecha: 
Salón Libertadores. Alcaldía Municipal de Palmira, piso 9. En sesiones de articulación de gabinete o Consejo de Gobierno y en sesión oficial del Consejo Municipal de 
Participación Ciudadana.  
 
Sesión 1: Marzo 12 de 2018 
Sesión 2: Marzo 23 de 2018 
Equipo Responsable: 
• Investigador principal: Diego Mauricio Carrera Melo 
• Asesor del proyecto: José Fernando Olarte Osorio  
• Asesor despacho Alcalde: Jorge Calero  




UNIVERSIDAD AUTÓNOMA DE MANIZALES 
MAESTRÍA EN DESARROLLO REGIONAL Y PLANIFICACIÓN TERRITORIAL 
Proyecto de Investigación: Lineamientos de Política Pública del Presupuesto Participativo para el Municipio de Palmira 
Ruta metodológica Taller en Grupo Focal 
Equipo facilitador: 
• Investigador principal: Diego Mauricio Carrera Melo 
• Apoyo profesional: Gabriel Rodriguez, Alexander Trujillo, Diana Charria, Vanessa 
• Relagoría: Carolina Estudiante Pasantía. 
• Apoyo logístico: Angela López, Carlos.  
Competencias de los 
facilitadores 
1. Conocimiento previo sobre el objetivo del taller en grupo focal                                                                                           
2. Comunicación asertiva y actitud empática para la facilitación del proceso.                                                                                                                                                                            
3. Objetividad para reservarse posiciones personales que puedan comprometer la posición del entrevistado.                                                                                                                                                                                                                        
4. Habilidad para orientar la discusión sobre los temas del proyecto de investigación.                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                              
Identificación de 
actores: 
• Gabiente Municipal: Este grupo esta conformado por el equipo directivo de la Administración Municipal de Palmira. Secretarios, Subsecretarios, Directores y Gerentes de 
órganos descentralizados.  
• Consejo Municipal de Participación Ciudadana: Este grupo esta conformado por los miembros oficiales y sus delegados, de acuerdo al Decreto de conformación, donde 




1. Socializar y validar con el Consejo Municipal de Participación Ciudadana cuáles son los prinicipales aprendizajes, dificultades y factores de éxito 
identificados por el proyecto de investigación. 
• Construir una síntesis de aprendizajes, dificultades y factores de éxito identificados a partir 
del marco referencial, el diagnóstico y las entrevistas. 
• Realizar una presentación a los consejos respectivos para socializar los resultados. 
• Investigador principal 
• Asesor del proyecto 
• Profesional de apoyo. 
2. Socializar y validar los lineamientos teóricos, conceptuales y normativos; así como las variables de análisis para la política pública del Presupuesto 




UNIVERSIDAD AUTÓNOMA DE MANIZALES 
MAESTRÍA EN DESARROLLO REGIONAL Y PLANIFICACIÓN TERRITORIAL 
Proyecto de Investigación: Lineamientos de Política Pública del Presupuesto Participativo para el Municipio de Palmira 
Ruta metodológica Taller en Grupo Focal 
• Socializar las principales conclusiones teóricas, conceptuales y normativas identificadas en el 
Marco Teórico y Normativo. 
• Socializar una síntesis de variables más influyentes del Presupuesto Participativo identificadas de 
forma preliminar.  
• Someter los resultados a validación y ajuste por medio de Matriz de Influencia. 
• Definir de forma participativa las áreas más problemáticas del Presupuesto Participativo del 
Municipio de Palmira.  
• Investigador principal 
• Asesor del proyecto 
• Profesional de apoyo. 
Sesión 2 
3. Construir de forma participativa los ejes estratégicos y las líneas de acción para la política pública de Presupuesto Participativo del Municipio de Palmira.  
• Presentar los grupos temáticos propuestos para la construcción de los ejes estratégicos, a 
partir de los aciertos, los aprendizajes, las dificultades y las principales variables de análisis.  
• Ajustar mediante el método de Metaplan los ejes estratégicos y las líneas de acción para la política 
pública  
• Indagar: ¿Como hacer más participativo el presupuesto participativo y como mejorar su impacto?. 
(¿Que hacer? ¿Como hacerlo? ¿Con quien hacerlo?). 
• Socializar y validar los resultados. 
• Investigador principal 
• Profesional de apoyo 
• Asesor del proyecto 
Materiales y equipo 
logístico  
• Presentaciones de Diagnóstico, Marco Teórico y variables de análisis 
• Secretaría de Planeación  
• Oficina de Protocolo 
• Presentación del Proyecto 
• Equipos de cómputo y audiovisuales  
• Papelería: Listados de asistencia, tarjetas de cartulina, papel tamaño carta, marcadores, tablero, lapiceros, cinta 
pegante, tablas. 
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MAESTRÍA EN DESARROLLO REGIONAL Y PLANIFICACIÓN TERRITORIAL 
Proyecto de Investigación: Lineamientos de Política Pública del Presupuesto Participativo para el Municipio de Palmira 
Ruta metodológica Taller en Grupo Focal 



























































Territorio Viabilidad  
Suma Paciva 
(Afectación)
1 Articulación 2 2 0 2 2 3 3 3 3 3 2 3 1 2 3 2 1 3 3 2 0 2 1 2 3 3 1 1 3 3 2 2 0 3 3 3 3 0 80
2 Asistencialismo 1 0 0 2 2 3 3 1 0 2 3 2 1 1 1 0 1 2 2 1 0 1 1 1 0 1 1 1 1 1 1 0 2 1 1 0 0 0 40
3 Autogestión 3 3 1 3 0 3 0 2 1 2 2 1 2 2 2 2 0 3 0 0 -1 2 1 1 2 3 0 2 1 3 2 2 0 3 2 3 2 2 59
4 Bienestar 2 3 2 2 1 3 2 3 1 3 2 2 3 1 3 2 1 3 3 1 2 1 2 2 3 1 3 2 1 3 3 3 2 1 2 3 3 2 80
5 Capacidad actores 1 3 3 1 2 2 3 2 0 2 3 2 2 2 3 0 0 3 0 0 1 2 1 1 3 3 2 2 2 3 2 2 1 3 3 3 2 3 72
6 Capacidad institucional 2 1 1 0 1 2 2 3 0 0 3 1 1 1 1 2 3 3 0 0 2 1 2 3 2 3 2 3 2 2 3 1 3 2 3 3 2 0 64
7 Capital social 2 2 3 2 3 1 3 2 0 2 3 1 1 2 3 2 1 3 2 2 0 1 1 2 3 3 1 1 3 3 3 0 1 3 1 3 1 0 68
8 Cogestión 3 2 2 1 3 1 3 2 2 2 2 2 1 3 3 2 1 3 0 2 0 0 1 1 2 3 2 1 3 3 3 1 1 3 1 3 2 2 69
9 Concertación 3 3 1 1 3 2 2 2 2 1 1 3 1 1 1 1 1 3 1 2 1 2 2 2 3 3 1 1 2 3 3 2 1 1 2 3 2 0 66
10 Confianza 3 2 1 2 3 2 2 1 3 3 3 3 2 1 0 3 3 3 2 2 0 2 3 3 3 3 1 2 2 3 3 3 2 2 2 3 3 2 83
11 Conflicto 3 3 2 2 2 2 3 2 2 3 2 2 1 2 1 2 3 2 1 3 0 2 1 1 1 3 3 1 2 2 2 2 1 2 1 1 2 1 68
12 Desarrollo 2 3 1 2 2 2 3 3 2 0 1 1 2 1 3 1 1 3 3 2 1 1 2 2 2 2 3 2 3 3 3 3 2 1 2 3 2 2 75
13 Enfoques 1 2 1 0 2 2 2 2 1 0 1 1 1 2 2 2 0 3 1 3 1 0 1 2 2 2 3 1 2 3 3 2 1 1 3 2 2 2 61
14 Equidad 2 2 0 2 2 2 2 3 3 0 0 3 2 1 1 1 2 3 3 2 2 2 2 2 2 1 1 2 3 3 3 3 1 2 2 3 3 3 74
15 Expectativas 2 2 1 3 3 3 3 2 2 0 2 2 1 2 3 2 2 2 2 2 3 2 3 1 3 3 0 2 3 2 3 1 3 3 2 2 3 2 80
16 Formación 2 1 2 1 3 1 2 2 1 0 0 2 1 1 1 2 0 2 0 0 2 1 1 0 2 3 3 1 2 2 3 0 0 2 2 3 3 1 53
17 Garantías 3 2 1 0 0 2 1 1 2 0 2 0 2 2 0 0 2 3 2 3 1 0 1 3 3 1 0 2 3 2 3 3 0 3 1 2 1 2 56
18 Gobernabilidad 3 1 0 2 2 3 1 1 1 3 3 1 2 2 2 2 1 1 3 2 2 2 3 3 3 1 2 3 3 1 3 3 1 1 3 3 0 3 73
19 Gobernanza 2 1 0 1 3 3 3 3 3 1 1 1 2 1 2 1 2 1 3 0 1 1 1 2 3 2 0 2 3 3 3 3 0 3 3 3 2 2 69
20 Impacto 1 0 1 2 2 2 3 2 3 0 0 1 3 2 1 0 2 2 3 1 2 0 2 2 3 1 0 2 3 3 3 3 0 2 3 3 2 3 67
21 Influencias personales 3 1 1 0 2 0 0 1 1 1 1 0 0 0 2 1 1 2 2 1 0 3 1 0 0 2 1 0 2 2 1 2 1 1 1 0 1 1 36
22 Ingresos públicos 0 0 2 2 2 3 1 3 1 0 0 2 0 0 1 2 0 2 0 3 0 0 2 2 0 0 3 1 1 3 2 1 1 0 1 1 2 0 44
23 Intereses particulares 1 0 1 1 3 0 0 1 3 2 2 0 0 0 2 2 2 0 0 0 3 0 1 1 2 2 1 1 2 2 2 3 1 2 0 1 2 1 46
24 Inversión 0 1 2 0 0 3 3 2 3 0 0 3 2 2 1 1 0 2 3 3 1 3 1 2 2 1 0 3 2 2 3 3 2 2 2 2 3 2 67
25 Legalidad 1 1 2 0 1 3 2 2 1 2 0 0 2 2 0 2 3 1 1 1 0 1 1 2 1 0 0 2 2 2 3 2 1 2 3 3 2 3 56
26 Legitimidad 3 1 1 1 3 3 3 3 3 2 0 3 3 3 1 0 3 1 3 1 3 1 3 2 2 1 2 2 3 3 3 3 0 2 3 3 3 1 78
27 Liderazgo 1 1 3 0 1 2 2 2 1 1 1 3 1 1 2 2 3 1 1 1 1 3 1 1 1 3 0 3 2 3 3 1 0 3 3 3 2 2 64
28 Necesidades 1 1 2 3 2 2 3 2 2 0 3 3 2 1 0 0 0 1 1 3 0 0 0 2 1 2 0 2 0 1 2 1 0 0 2 2 0 0 46
29 Oferta institucional 0 1 0 0 1 3 1 1 3 0 2 1 2 2 1 0 0 3 2 1 1 2 1 3 2 3 1 0 1 2 2 1 1 2 3 3 1 2 55
30 Participación ciudadana 3 0 2 1 3 2 3 3 3 3 0 1 3 1 2 1 3 1 3 2 2 0 1 1 2 3 2 2 1 2 3 3 0 3 2 3 2 2 71
31 Pertenencia 2 0 3 1 2 1 3 2 3 1 1 2 1 1 2 2 1 2 3 3 2 0 0 1 2 3 3 2 1 3 2 2 0 3 2 3 3 1 67
32 Planificación 2 0 1 1 2 3 2 2 2 0 2 3 2 2 2 2 1 3 3 1 3 1 1 2 3 1 2 2 3 2 3 3 2 2 3 3 3 3 76
33 Prioridad 2 0 2 0 1 1 2 2 2 1 1 3 1 1 2 3 0 3 2 0 3 2 0 1 2 2 1 0 3 2 2 3 0 1 2 2 2 2 57
34 Recursos públicos 0 0 2 2 1 3 2 2 1 1 1 3 0 1 0 1 0 3 0 2 0 2 0 1 1 1 0 0 1 1 3 2 0 1 2 1 2 1 44
35 Representatividad 3 1 1 1 1 2 2 3 2 2 0 0 2 0 1 1 2 2 2 1 0 0 1 0 2 3 2 0 0 3 2 3 2 0 3 2 2 1 52
36
Responsabilidad 
institucional 2 1 0 1 1 3 2 2 2 1 1 3 2 2 0 2 0 3 2 2 1 2 2 2 3 2 1 0 3 2 3 3 3 3 2 3 3 2 70
37 Sostenibilidad 2 0 1 1 2 2 3 3 1 1 0 3 2 2 0 3 0 2 3 3 0 1 0 1 3 3 1 0 2 2 3 3 3 3 2 3 3 3 68
38 Territorio 1 0 2 1 2 1 3 3 2 2 2 3 1 2 2 2 0 2 3 3 0 0 0 2 2 3 2 2 2 2 3 2 3 0 2 2 3 2 68
39 Viabilidad  1 0 1 0 1 2 2 2 2 1 0 0 2 1 1 3 0 1 3 3 2 1 1 3 3 1 1 0 3 2 3 3 3 1 1 3 3 1 60
Suma Activa (SA) 
Impacto 69 45 51 39 72 72 82 78 76 34 44 71 61 52 48 60 48 59 85 62 50 39 39 59 68 80 64 43 66 78 92 97 76 38 70 79 90 74 61
SA x SP (Importancia de 
la Variable)
5520 1800 3009 3120 5184 4608 5576 5382 5016 2822 2992 5325 3721 3848 3840 3180 2688 4307 5865 4154 1800 1716 1794 3953 3808 6240 4096 1978 3630 5538 6164 7372 4332 1672 3640 5530 6120 5032 3660
